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1.1 Taustaa  
 
Turve määritellään suokasvien jäänteistä epätäydellisen hajoamisen seurauksena kosteissa 
ja hapettomissa olosuhteissa muodostuneeksi eloperäiseksi maalajiksi, joka on kerrostunut 
muodostumispaikalleen. Turpeelle on tyypillistä turvekerrosten koostumuksen ja rakenteen 
alueellinen vaihtelu. Geologisen määritelmän mukaan turvemaa on vähintään 30 senttimet-
riä paksu turvekerrostuma. Suot ja soiden monimuotoisuus ja käyttömahdollisuudet ovat 





Suomi on maailman soistunein maa: Suomen maapinta-alasta turvemaata on noin 29 pro-
senttia, mikä vastaa 9,3 miljoonaa hehtaaria. Maassamme on noin 100 000 erillistä suoal-
lasta. Turvemaiden yleisimmät maankäyttömuodot ovat metsätalous
2
 (4,76 miljoonaa heh-
taaria), maatalous (0,33 miljoonaa hehtaaria), soiden suojelu (1,2 miljoonaa hehtaaria) sekä 
turvetuotanto (0,07 miljoonaa hehtaaria). Noin kolmasosaa soista ei ole kohdennettu mi-
hinkään erityiseen käyttötarkoitukseen. Suoalueista on metsäojitettu 51,2 prosenttia, kun 
ojittamattomien, soiden suojelun ulkopuolisten, suoalueiden osuus on 32,4 prosenttia. Ak-




Turve on polttoaineena hitaasti uusiutuva. Sitä ei voida yksiselitteisesti luokitella fossiili-
siin tai uusiutuviin energianlähteisiin. Suomen ilmastostrategiassa turve on luokiteltu hi-
taasti uusiutuvaksi biomassapolttoaineeksi, mikä eroaa hallitusten välisen ilmastonmuutos-
paneelin (IPCC) ja Euroopan unionin määritelmistä
4
. Turvetta käytetään merkittävissä 
määrin biomassan tukipolttoaineena sekä taajamien ja teollisuuden sähkön ja lämmön tuo-
                                                 
1
 Korhonen – Korpela – Sarkkola (toim.) 2008, s. 12–20, 29–31; Työryhmämuistio MMM 2011:1, s. 17. 
2
 Valtio rahoitti turvemaiden ojittamista metsätaloustarkoituksiin 1960-luvulla. Ks. Työryhmämuistio MMM 
2011:1, s. 17. 
3
 Korhonen – Korpela – Sarkkola (toim.) 2008, s. 12–20, 29–31; Työryhmämuistio MMM 2011:1, s. 17; 
GTK:n Internet-sivut. 
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 IPCC ei luokittele turvetta fossiilisiin eikä uusiutuviin energianlähteisiin, vaan kategorisoi turpeen omaksi 
luokakseen. Ks. 2006 IPCC Guidelines for National Greenhouse Gas Inventorie. Euroopan unionissa turvetta 
ei pidetä uusiutuvana polttoaineena. Ks. Parlamentin jäsenten esittämä kirjallinen kysymys 10.7.2006 turpeen 
uudelleenmäärittelystä EU-tasolla (E-3122/06) ja Stavros Dimasin komission puolesta antama vastaus 
28.8.2006 (EYVL C 329, 30/12/2006). 
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tannossa. Turve on täysin kotimainen energianlähde ja sen rooli huoltovarmuuden turvaa-
misessa on tärkeä
5




Turpeen energiakäytöllä on turvattu Suomen energiaomavaraisuutta ja huoltovarmuutta 
1970-luvulta lähtien.
7
 Turpeen käytön lisääminen nostettiin poliittisella tasolla korkeaan 
asemaan 70- ja 80-luvuilla, jolloin turpeen suosio polttoaineena kasvoi valtion myötävai-
kutuksella.
8
 Turvetta käytetäänkin pääasiassa energiantuotantoon. Yli 90 prosenttia käyte-
tystä turpeesta on energiaturvetta ja Suomen energian kokonaiskulutuksesta turpeen osuus 
on viime vuosina ollut 5-7 prosenttia. Turpeella katetaan kaukolämmöstä ja yhdistetyn 
lämmön- ja sähköntuotannosta noin 20 prosenttia. Energiantuotannon hiilidioksidipäästöis-
tä turpeen osuus on 15–22 prosenttia. Suuri osa Suomen nykyisestä voimalaitos- ja kattila-
kannasta tarvitsee turvetta (tekninen minimitarve). Turve on osaltaan myös edistänyt uu-
siutuvien energialähteiden käyttöä, kun sen seoskäyttö yhdessä uusiutuvien polttoaineiden 




Vuonna 2011 turvetta tuotettiin 22,3 miljoonaa kuutiometriä. Turpeen tuotannon pitkäai-
kainen keskiarvo on kuitenkin noin neljänneksen suurempi. Turvetuotanto on toimialana 
kohdannut viime vuosina sekä vastoinkäymisiä että ympäristöluvituksessa ja ohjauksessa 
tapahtuneita muutoksia. Sääolosuhteet eivät ole suosineet turvetuotantoa
10
, mutta myös 
turvetuotantoalueiden määrän pienenemisellä, muun muassa ympäristöluvituksen hitauden 
ja hankaloitumisen sekä luvanmyöntämisperusteiden epäselkeyden kautta
11
, on ollut vaiku-




Turvetuotantoa on viime vuosina ohjattu poliittisella päätöksenteolla. Pääministeri Jyrki 
Kataisen hallituksen hallitusohjelmaan on kirjattu tavoite turpeen käytöstä tukipolttoainee-
na ja käytön suunnitelmallisesta vähentämisestä siten, ettei turve korvaudu kivihiilellä. Li-
säksi hallitusohjelmassa on kirjaus turvemaiden kestävästä ja vastuullisesta hyödyntämi-
                                                 
5
 Ks. myös laki polttoturpeen turvavarastoista (321/2007). 
6
 Lahtinen – Jokinen – Leino 2005, s. 11; Kansallinen energia- ja ilmastostrategia 2013, s. 29–30; Kansalli-
sen energia- ja ilmastostrategian taustaraportti 2013, s. 112–113; Työryhmämuistio MMM 2011:1, s. 63. 
7
 Työryhmämuistio MMM 2011:1, s. 17. 
8
 Lahtinen – Jokinen – Leino 2005, s. 9. 
9
 Kansallinen energia- ja ilmastostrategia 2013, s. 29–30; Kansallisen energia- ja ilmastostrategian taustara-
portti 2013, s. 112–113; Työryhmämuistio MMM 2011:1, s. 62–64; Pöyry 2013, Tiivistelmä, s. 1. 
10
 Ks. esim. YLE Uutiset 17.8.2010; YLE Uutiset 1.8.2012; Kaleva 16.8.2013. 
11
 Ks. Warsta – Paavola – Pusa – Ekroos 2010, s. 23, 45–46. 
12
 Työryhmämuistio MMM 2011:1, s. 17; GTK:n Internet-sivut. 
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sestä sekä suoluokituksen valmistelemisesta.
13
 Hallitusohjelman mukaisesti annettiin 
30.8.2012 valtioneuvoston periaatepäätös soiden ja turvemaiden kestävästä ja vastuullises-
ta käytöstä ja suojelusta. Periaatepäätöksessä päätettiin muun muassa ohjata soita merkittä-
västi muuttava uusi maankäyttö ojitetuille tai luonnontilaltaan merkittävästi muuttuneille 
soille, päätettiin parantaa suoluonnon tilaa sekä vähentää soiden ja turvemaiden käytöstä 
aiheutuvaa vesistökuormitusta. Lisäksi päätettiin vahvistaa maakuntakaavan ohjausvaiku-
tusta soiden käytön suunnittelussa ja huomioida periaatepäätöksen linjaukset lainsäädäntö-
työssä. Periaatepäätöksessä päätettiin luonnontilaisuusasteikon käyttöön ottamisesta soiden 
ja turvemaiden käytön suunnittelun pohjaksi. 
 
1.2 Tutkimustehtävä ja tutkimuksen rajaus  
 
Tämän tutkimuksen tarkoituksena on esitellä turvetuotannon sääntelyä ja ympäristölupa-
käytännön tilaa arviointi-, vaikutus- ja ohjauskeinotutkimuksen välinein. Turvetuotannon 
lainsäädännöllinen ohjaus perustuu useampien lakien muodostamaan kokonaisuuteen. Tut-
kimuksessa esitellään turvetuotantoon ja sen ympäristöluvitukseen vaikuttavaa lainsäädän-
töä ja luodaan kokonaiskuva sääntelyn lähtökohdista.  
 
Lainsäädännön tarkastelu ja arviointi painottuu tutkimuksen rajaamiseksi lupakäytännön 
kautta esille nousseiden erityiskysymysten mukaisesti ja näin ollen lainsäädännön käsitte-
lyn keskiössä ovat ympäristönsuojelulain (86/2000,       p      ö  ”Y L”)         laki 
vesienhoidon ja merenhoidon järjestämisestä (1229/2004, jäljempänä ”vesienhoitolaki”) 
sekä maankäyttö-                 (132/1999,       p     ö  ”MRL”)                 n-
takaavoituksen ja valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden näkökulmasta. Muu turve-
tuotannon ympäristöluvitukseen vaikuttava lainsäädäntö on esitelty lyhyehkösti.  
 
Tutkimus keskittyy ympäristönsuojelulain mukaisen luvanvaraisuuden tarkasteluun ja näin 
ollen vesilain (587/2011) mukaisten luvanvaraisten toimien käsittely on jätetty maininnan 
tasolle. Vesilain luvanvaraisuuden rajaaminen tarkastelun ulkopuolelle on valinta, johon on 
vaikuttanut käsitellyssä lupakäytännössä esille tulleet painotukset. Jätelaki (646/2011) on 
rajattu kokonaan tutkimusalueen ulkopuolelle, sillä jätelain säännökset eivät tule sovellet-
taviksi luvan myöntämisen edellytysten arvioinnissa, vaan ne liittyvät kiinteästi myönnet-
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 Pääministeri Jyrki Kataisen hallituksen hallitusohjelma 22.6.2011, s. 42.  
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tävään ympäristölupaan ja lupamääräyksiin. Vesienhoitolain osalta tutkimuksessa tarkas-
tellaan pinta- ja sisävesiä. 
 
Tutkimuksen pääpaino on turvetuotantoa koskevan ajankohtaisen ympäristölupakäytännön 
tarkastelussa. Tutkimuksen tavoitteena on lupakäytäntöä analysoimalla erotella ympäristö-
lupapäätösten hylkäämiseen johtaneita perusteita. Lupakäytännössä esille nousevien hyl-
käämisperusteiden ja hylkäämisen perusteluiden kautta tutkimus pyrkii haarukoimaan, on-
ko lainsäädännössä luvanhakijan kannalta ongelmallista tulkinnanvaraisuutta. Lisäksi pyri-
tään selvittämään, tuleeko ajankohtaisessa lupakäytännössä esille seikkoja, joiden huomi-
oiminen lainsäädännön kehittämisen yhteydessä olisi tarpeen.  
 
Tutkimuksen selkeyden vuoksi lupakäytännöstä erotellut hylkäämisperusteet on esitetty 
osin keinotekoisen jaottelun muodossa. Osa hylkäämisperusteista liittyy tiiviisti toisiinsa ja 
näin ollen jaotteluun liittyy ratkaisematon keinotekoisuuden ongelma. Esitystapaan on 
päädytty, jotta hylkäämisperusteiden taustalla oleviin kysymyksiin ja mahdollisiin ongel-
miin syventyminen on mahdollista. 
 
Turvetuotannon ympäristöluvitusta koskevia ja sitä sivuavia tutkimuksia on tehty myös 
aiemmin.
14
 Työssä viitataan aiemmissa tutkimuksissa saavutettuihin tutkimustuloksiin ja 
tarkastellaan, esiintyvätkö jo aiemmin esille nostetut seikat ajankohtaisessa lupakäytännös-
sä. Tutkimuksen ajallisen läpileikkaavuuden varmistamiseksi tutkimuksessa tarkastellaan 
vertailutarkoituksessa vuoden 2009 ympäristölupakäytäntöä. 
 
Turvetuotantoon vaikuttavia lainsäädäntöhankkeita on parhaillaan käynnissä. Näkyvin 
hanke on ympäristönsuojelulainsäädäntöä koskeva kokonaisuudistus, joka vaikuttaa turve-
tuotantoon ja sen harjoittamiseen laajamittaisen turvetuotannon ollessa ympäristölupavel-
vollista toimintaa
15
. Kokonaisuudistusta koskeva hanke on kesken eikä tutkimuksessa voi-
da ottaa kantaa uudistuksen mukanaan tuomiin muutoksiin. Tutkimuksella saavutettavien 
tutkimustulosten arvo ei kuitenkaan heikenny uudistuksen myötä, kun otetaan huomioon 
ympäristönsuojelulainsäädännön kokonaisuus, sen vaikutus turvetuotantoon sääntelyalana 
                                                 
14
 Ks. Helin 1998; Hyvönen – Warsta – Harju – Ekroos 2007; Korvela 2009a; Korvela 2009b; Warsta – Paa-
vola – Pusa – Ekroos 2010. Lisäksi turvetuotannon kysymyksiä on käsitelty ympäristönsuojelulain uudistuk-
seen tähtäävissä selvityksissä, ks. esim. Ekroos – Warsta 2012 ja Pärnänen 2012. 
15
 Ympäristönsuojelulain- ja asetuksen uudistushanke. Ympäristöministeriö on asettanut hankkeen 
30.11.2011, ks. YSL:n uudistushanke Dnro 038:00/2011. Luvanvaraisuudesta ks. turvetuotannon ympäristö-
luvanvaraisuudesta jakso 2. 
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ja sääntelyn kehitystä ohjaava yhteisöoikeus. Työssä sivutaan uudistuksessa esille noussei-




1.3 Tutkimuksen metodiikasta 
 
Yksi oikeustieteellisen tutkimuksen perustehtävistä on oikeudellisen raaka-aineksen sys-
tematisointi ja tulkinta, mitä toteutetaan oikeusdogmatiikan eli lainopin avulla. Ympäristö-
oikeudellisessa tutkimuksessa on lähes aina lainopillisia ulottuvuuksia.
17
 Niin tässäkin tut-
kimuksessa, kun tutkimus pohjautuu vahvasti lain soveltamiskäytännön tutkimiseen. Lain-
opin lisäksi tutkimuksessa on empiirisen (oikeus)tutkimuksen
18
 ote, kun tutkimuksessa kä-
sitellään systemaattisesti viranomaispäätöksiä. Viranomais- ja tuomioistuinkäytäntöihin 
kohdistuvan tutkimuksen tehtävänä on esittää kehittämisehdotuksia ja luoda perustaa lain-
tulkinnallisiin tiedonintresseihin sitoutuvalle tutkimukselle.
19
 Päätösmateriaalin avulla py-
ritään tunnistamaan relevantteja tulkintaongelmia.
20
 Yksi ympäristöoikeustieteellisen tut-





Määttä kuvaa ympäristöoikeuden tutkimisen lähestymistapaa ympäristöoikeudelliseksi ar-
viointi-, vaikutus- ja ohjauskeinotutkimukseksi, jossa tutkimuskohteena ovat tutkitun sään-
nöksen soveltamiskäytännöt. Empiirisen tutkimuksen kautta saavutetaan luonteva perusta 
soveltamiskäytännön tutkimiselle, kun tutkittavalle säännökselle asetettujen tavoitteiden 
toteutumista arvioidaan käytännössä. Empiirinen tutkimus luo näin tutkimukselle pohjan.
22
 
Arviointi-, vaikutus- ja ohjauskeinotutkimuksen metodia käytettäessä tulee tutkimuksessa 




Tämä tutkimus on ympäristöoikeudellisen arviointi-, vaikutus- ja ohjauskeinotutkimuksen 
kategoriaan luokiteltava tutkimus, jossa tulee vahvasti esille oikeusdogmaattisen tutkimuk-
                                                 
16
 Hankkeen 1. vaiheen ehdotus hallituksen esitykseksi annettiin 15.11.2012 ja se oli lausunnoilla 7.1.2013 
saakka. YSL:n uudistushanke 2. vaihe Dnro 038:00/2011; Ehdotus hallituksen esitykseksi 15.12.2012. 
17
 Tolonen 2003, s. 15; Määttä 2004. 
18
                   p                        ”                                             h       - ja koke-
   p                    h  ”          1998, s. 365. Ks. myös Määttä 2010, s. 191. 
19
 Määttä 2005b, s. 1103. 
20
 Määttä 2004, s. 139–140. 
21
 Määttä 2005b, s. 1098–1099. 
22
 Määttä 2005b, s. 1098–1099; Määttä 2004, s. 145–146. 
23
 Määttä 2004, s. 146–147. 
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sen piirteet. Tutkimuksessa käytetään välineenä määrällistä empiiristä tutkimusta
24
, jonka 
kautta analysoidaan turvetuotannon ympäristöluvituksen ajankohtaista soveltamiskäytän-
töä. Tutkimuksessa arvioidaan, miten lupaprosessissa tulkitaan lainsäädäntöä ja täyttävätkö 
tulkinnat lainsäätäjän lainsäädännölle asettamat tavoitteet. Arviointikriteerinä tutkimukses-
sa korostuu ennakoitavuuden kriteerin täyttymisen arviointi. Tältä osin tutkimus on pitkälti 
de lege lata -tutkimus. Lisäksi tutkimus pyrkii selvittämään onko tavoitteiden ja tosiasialli-
sen tulkintakäytännön välillä ristiriitaisuuksia. Erityistä huomiota kiinnitetään siihen, mah-
dollistaako olemassa oleva lainsäädäntö lupakäytännössä ilmenevien tulkintojen etukätei-
sen arvioinnin luvan hakijan näkökulmasta katsottuna. Näiltä osin tutkimus sisältää myös 




1.4.1 Aineiston rajaus ja yksilöinti 
 
Työssä tarkastellaan valtion ympäristölupaviranomaisten turvetuotantoon kohdistuvia ym-
päristölupapäätöksiä. Käsiteltävien ympäristölupapäätösten osalta aineisto koostuu ympä-
ristölupapäätösten ratkaisuosista, jotka sisältävät lupaviranomaisen päätöksen perustelui-
neen. Käsitelty aineisto on rajattu hylättyihin tai osittain hylättyihin lupapäätöksiin siten, 
että hylätyt uusia turvetuotantoalueita koskevat lupapäätökset ja hylätyt jo olemassa olevi-
en turvetuotantoalueiden yhteyteen haettuja lisäalueita koskevat lupapäätökset ovat tulleet 
käsitellyiksi. Tutkimuksessa on rinnastettu uusiksi turvetuotantoalueiksi myös alueet, jotka 
ovat aikaisemmin olleet tuotannossa mutta, jotka ovat sittemmin poistuneet tuotantokäy-
töstä. Osittain hylättyjen lupapäätösten osalta tutkimuksessa on käsitelty myös pääasiassa 
positiivisiksi luokiteltavat lupapäätökset, joissa lupaviranomainen on rajannut päätöksel-
lään osan haetusta alueesta ympäristöluvan ulkopuolelle. Erikseen on mainittava, ettei tut-




Tutkimuksen ulkopuolelle on rajattu turvetuotannon ympäristölupien tarkistamista koske-
vat lupapäätökset, jo tuotannossa olevia alueita koskevat lupapäätökset sekä myönnetyt 
ympäristöluvat. Joidenkin turvetuotannon lisäalueita koskevien lupapäätösten yhteydessä 
on viranomaiskäsittelyssä ollut myös luvan tarkistamista koskeva asia. Näissä tapauksissa 
                                                 
24
 Korkea-aho 2004, s. 88–90. 
25
 Käsiteltyjen lupapäätösten joukossa on mm. Vaasan hallinto-oikeuden lupaviranomaiselle palauttamia 
asiakokonaisuuksia. 
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on tutkittu ainoastaan ympäristölupapäätöksen turvetuotannon lisäaluetta koskeva osa, jotta 
tutkimuksen rajaus saavuttaa sille asetetut tavoitteet.  
 
Käsitellyt lupapäätökset kattavat maantieteellisesti koko Suomen sikäli, kun turvetuotanto-
alueille on haettu ympäristölupia tutkimuksen kattamalla ajanjaksolla. Käsitelty lupa-
aineisto on kerätty aluehallintovirastojen (      p      ö  ”AVI”) julkisesta päätöstieto-
kannasta
26
, jonne on kerätty kaikki aluehallintovirastojen antamat ympäristölupapäätökset 
vuodesta 2010, sekä ympäristöhallinnon Internet-sivustolta
27
, josta löytyvät ympäristölu-
pavirastojen ja alueellisten ympäristökeskusten antamat ympäristölupapäätökset vuosilta 





Käsitellyt ympäristölupapäätökset on rajattu ajallisesti kahteen osaan. Tutkimuksessa ana-
lysoitavien turvetuotannon ympäristölupapäätösten hylkäämisperusteiden kannalta olen-
naisimmassa osassa ovat aikavälille 1.1.2012–31.7.2013 sijoittuvat lupapäätökset (jäljem-
p      ö  ”p          ”), joiden perusteella on analysoitu ja eroteltu tutkimuksessa esitet-
tävät ympäristölupahakemusten hylkäämiseen johtaneet perusteet. Vuoden 2009 ympäris-
tölupapäätöksiä koskeva aineisto toimii vertailuaineistona, jonka perusteella analysoidaan 
lupakäytännössä tapahtuneita muutoksia ja tuoreemman aineiston perusteella yksilöityjen 
hylkäämisperusteiden esiintymistä pidemmällä aikajänteellä.  
 
1.4.2 Aineiston edustavuus ja luotettavuus 
 
Tutkimuksessa käsitelty aineisto kattaa ajallisesti yhteensä kahden vuoden ja seitsemän 
kuukauden mittaisen ajanjakson. Tutkimuksen kattama ajanjakso on jaettu kahteen osaan 
ajallisessa ulottuvuudessa tapahtuvan vertailun mahdollistamiseksi ja tutkimuksen luotet-
tavuuden maksimoimiseksi. Aineiston jakaminen antaa tietoa mahdollisista lupakäytännös-
sä tapahtuneista muutoksista. Analysoitu aineisto kattaa yhteensä 91 hylkäävää tai osittain 
hylkäävää turvetuotannon ympäristölupapäätöstä, joista 64 sijoittuu aikavälille 
1.1.201231.7.2013. Vuoden 2009 vertailuaineisto koostuu 27 lupapäätöksestä. Lisäksi 
aineistoa kerätessä on käyty kursorisesti läpi 89 myönteistä ympäristölupapäätöstä.
29
  
                                                 
26
 Ympäristölupapäätökset 1.1.2012–31.7.2013.  
27
 Ympäristölupapäätökset 2009. 
28
 Aluehallintouudistuksesta tarkemmin jaksossa 2.3. 
29
 Ks. Liite 1. 
  8 
Lupapäätökset on kerätty systemaattisesti aineiston rajauksen yhteydessä esitettyjen kritee-
rien mukaisesti. Tutkimuksen otanta perustuu määriteltyihin rajauksiin. Rajausten määrit-
tämää otantaa ei ole erikseen rajattu, vaan kaikki rajauksen kriteerit täyttävät ympäristölu-
papäätökset on otettu mukaan tutkimukseen. Näin ollen kyseessä on kokonaistutkimus, 




Aineisto on kerätty lupapäätösten mekaanisen läpikäynnin tuloksena. Tästä syystä on mah-
dollista, että käsitellystä aineistosta puuttuu inhimillisistä syistä aineistoa, joka olisi täyttä-
nyt tutkimuksen rajauksen kriteerit. Mahdolliset virheet ovat kuitenkin satunnaisia, eikä 
niillä ole merkittävää asemaa tutkimuksen tulosten luotettavuuden arvioinnissa. 
 
1.5 Tutkimuksen rakenne 
 
Työ koostuu johdantoluvun ja johtopäätösten lisäksi neljästä pääluvusta. Työ rakentuu si-
ten, että toisessa luvussa pohditaan ympäristöoikeuden sääntelyyn liittyviä oikeuslähde-
opillisia kysymyksiä ja ympäristöoikeuden luonnetta. Kolmas pääluku keskittyy ympäris-
tönsuojelulain mukaisen sääntelyn esittelyyn, kun neljäs pääluku puolestaan käsittelee 
muuta turvetuotannon ympäristöluvitukseen liittyvää lainsäädäntöä. Viidennessä pääluvus-
sa esitellään käsitellyn aineiston perusteella eritellyt hylkäämisperusteet. Johtopäätöksien 
yhteydessä otetaan kantaa tutkimuksessa esille nousseisiin päätöksenteon keskeisiin on-
gelmakohtiin ja esitetään kehitysehdotuksia lupakäytännön selkeyden kehittämiseksi. 
 
                                                 
30
 Hirsjärvi – Remes – Sajavaara 2007, s. 174–177. 
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2 Ympäristöoikeuden luonteesta 
 
2.1 Ympäristöoikeuden monitieteellisyys  
 
Ympäristö on kielellisenä käsitteenä moniulotteinen: se kattaa asioita, esineitä ja eliöitä 
ympäröivän alueen, luonnon, jonka kanssa ihminen on vuorovaikutuksessa, kulttuuriset 
olot, ihmisen elinpiirin sekä eliöiden kasvu- ja elinpaikat.
31
 Ympäristö voidaan ymmärtää 
joko laajana käsitteenä tai verrattain suppeana, käyttöyhteyteensä liittyvänä sanana. Ympä-
ristöoikeudessa ympäristöä tarkastellaan fyysisen ympäristön kokonaisuutena. Fyysinen 
ympäristö kattaa sekä elollisen että elottoman ympäristön. Ympäristölainsäädännön tehtä-




Ympäristöön kohdistuvia vaikutuksia arvioitaessa törmätään vaikutusten yksilöinnin on-
gelmallisuuteen. Oikeustiede antaa vastauksen vaikutuksen sallittavuuteen ja määrittelee, 
miten käsite tulee lainsäädäntöä sovellettaessa ymmärtää, mutta itse vaikutus arvioidaan 
luonnontieteelliseen todellisuuden kautta. Lainsäädännössä kuvattujen käsitteiden sisällön 
ymmärtämiseen, avaamiseen ja määritelmien merkityssisällön täsmentämiseen tarvitaan 
muiden ympäristötieteiden hyödyntämistä ja ymmärtämistä. Ympäristöoikeuden ja muiden 
ympäristötieteiden yhteys luo mahdollisuuden ottaa tekninen kehitys ja luonnontieteellisen 
tiedon lisääntyminen normien soveltamisessa ja päätöksenteossa huomioon. Ympäristöoi-
keus tukeutuukin pitkälti luonnontieteisiin ja niiden määrittelemiin käsitteistöihin  esi-
merkiksi ekologiaan, limnologiaan ja metsätieteisiin – mutta myös yhteiskunnallisella tut-
kimuksella on sijansa ympäristöoikeuden monitieteellisessä kentässä, kun normien tulkin-
nassa voidaan korostaa luonnontieteellisen näkökulman lisäksi myös päätöksenteon yh-




Ympäristöoikeuden luonne monitieteellisenä kokonaisuutena herättää oikeustieteilijän nä-
kökulmasta katsottuna lain tulkintaan kytkeytyviä kysymyksiä. Säädösteksti on aina aikan-
sa tuote ja lainsoveltajan tehtävä on sen siirtäminen kuhunkin tilanteeseen ajankohtaisen 
tiedon valossa. Tätä kuvaavat hyvin Aarnion sanat: ”L                  p              , 
                                                 
31
 MOT Kielitoimiston sanakirja. 2012 Kotimaisten kielten keskus ja Kielikone Oy. Hakusanalla ympäristö. 
32
 Ekroos ym. 2012, s. 3–5.  
33
 Määttä 2005b, s. 1097–1098; Määttä 2004, s. 150–151; Kumpula – Määttä 2002, s. 207–211. 
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vaikka laink    ö                 p                               ”34 Säännösten sovelta-
misympäristön ja yhteiskunnallisten, ajassa elävien, arvojen muuttumisen huomioonotta-
minen lain soveltamisessa on haaste: missä määrin muiden ympäristötieteiden tarjoama 
informaatio voidaan ottaa säädöstekstiin perustuvassa lain tulkinnassa huomioon? Ympä-
ristöoikeuden normien joustavuus edellyttää muiden ympäristötieteiden tuottamaa tietoa, 
jotta lain soveltamisessa voidaan hahmottaa ja punnita ympäristöoikeudessa käytettyjä, 
tulkinnallisesti avoimia käsitteitä. Tulkinnallisesti avoimet käsitteet saavat lopullisen muo-





Käytännön tasolla ympäristöoikeuden monitieteellisyys tule hyvin esille ympäristöoikeu-
dellisen päätöksenteon kytkeytyessä luonnontieteellisten selvitysten vaatimukseen
36
. Määt-
tä ja Kumpula kuvaavat monitieteellisyyden kautta välittyvää ulko-oikeudellista asiantun-
temusta joustavan normin konkretisointiprosessin välineeksi, jonka avulla abstraktia oike-
ussääntöä sovelletaan yksittäistapaukseen. Luonnontieteellinen ja tekninen asiantuntemus 
tulee tulkita tiedonhankinnan keinoksi päätöksen perustaksi asetettavan tosiseikaston sel-
vittämiseen.
37
 Ympäristöoikeuden monitieteellisyys tulee esille myös ympäristöoikeudelli-





Vaikka ympäristöoikeuden normien luonne nähdään joustavana ja normien tulkinta perus-
tuu monitieteellisyyteen, ohjaavat ympäristöoikeuden vakiintuneet oikeusperiaatteet tulkin-
taa. Oikeusperiaatteiden tehtävänä on ohjata tulkinnallista ratkaisua ja välittää pysyviä oi-
keustieteellisiä arvoja ratkaisutoimintaan. Menettelyllisten periaatteiden
39
 lisäksi yleiset 
ympäristöperiaatteet ohjaavat säännösten soveltamista. Oikeusperiaatteet luovat rajat so-





                                                 
34
 Aarnio 2006, s. 108. 
35
 Määttä 2005b, s. 1100–1101; Ekroos ym. 2012, s. 8–9. 
36
 Turvetuotantoa koskevaan ympäristölupahakemukseen on liitettävä riittävät selvitykset ja taustatiedot esi-
meriksi purkuvesistön tilasta. Ks. esim. Ympäristöministeriö 2013, s. 26. 
37
 Kumpula – Määttä 2002, s. 207–213. 
38
 Määttä 2004, s. 154, 156. 
39
 Ks. jakso 3.4. 
40
 Määttä 2005b, s. 1100–1103; Ekroos ym. 2012, s. 19–28. 
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2.2 Oikeuslähteistä 
 
Oikeuslähdeopissa määritellään oikeustieteellisen tutkimuksen lähdemateriaali pakollisiin 
ja sallittuihin lähteisiin. Aarnion perusteorian mukaan oikeuslähteet jaetaan neljään katego-
riaan. Vahvasti velvoittavat oikeuslähteet sisältävät niin kansallisen oikeuden kuin sen ul-
kopuolisetkin normistot sekä tapaoikeuden. Vahvoihin oikeuslähteisiin pitää vedota: rat-
kaisu ei ole juridinen, ellei sen tueksi voida osoittaa velvoittavaa oikeusperustetta. Heikosti 
velvoittaviin oikeuslähteisiin kuuluvat lainsäätäjän tarkoitus ja ennakkoratkaisut. Sallittuja 
oikeuslähteitä ovat käytännölliset argumentit, eettiset ja moraaliset perusteet, yleiset oike-
usperiaatteet, oikeustiede ja muut näihin verrattavat lähteet. Kaikilla sallituilla oikeusläh-
          ”p                 h                ” 41 Kiellettyihin oikeuslähteisiin42 lukeutu-




Suomessa lainsäätäjän tarkoituksella ja ennakkoratkaisuilla on vahva merkitys lain sovel-
tamisessa, vaikka kummallakaan ei ole oikeuslähdeopin mukaan sitovan oikeuslähteen ar-
voa. Ennakkoratkaisujen merkitys on kuitenkin tosiasiallisesti sitova. Pohjoismaissa vallit-
seva subjektiivinen, lain esitöiden merkitystä korostava, tulkinta tekee lain esitöistä merkit-
tävän oikeuslähteen. Esitöiden käyttöön kohdistuu kuitenkin rajoituksia. Esityöt ovat sidot-
tuja niin oikeuskulttuuriin kuin aikaankin. Lisäksi on huomioitava, että lopullista lakia lä-
hellä olevien esitöiden merkitys on ratkaisevampi kuin laista eriävien esitöiden, ja että esi-




Ympäristöoikeus perustuu pitkälti joustaviin normeihin. Joustavien normien tulkinnassa 
vakiintuu viranomaisten päätöksenteossa tulkintoja, joiden oikeuslähdeopillinen asema on 
epäselvä. Joustavalle normille vakiintuu soveltamiskäytännössä merkityssisältö, joka käyt-
täytyy oikeuslähteen tavoin ilman ennakkoratkaisun statusta.
45
 Tällainen oikeuslähde on 
luettava sallittujen oikeuslähteiden kategoriaan. Oikeuslähdeopillisen heikon velvoittavuu-
den tulkintakäytäntö saavuttaisi kuitenkin vasta ennakkoratkaisun kautta. Sallittujen oike-
uslähteiden kategoriaan on luettava myös pehmeä sääntely eli soft law -aineisto. 
                                                 
41
 Aarnio 2006, s. 294. 
42
 Aarnio viittaa kiellettyjen oikeuslähteiden osalta Raimo Siltalan teokseen Oikeustieteen tieteenteoria 
(2003). Ks. Aarnio 2006, s. 193. 
43
 Aarnio 2006, s. 292–293, 307; Tolonen 2003, s. 23. 
44
 Aarnio 2006, s. 299–300; Tolonen 2003, s. 25, 115–116. 
45
 Määttä 2010, s. 199–200. 
  12 
Käsillä olevan työn lähdemateriaali koostuu kaikista edellä kuvatuista oikeuslähteistä. 
Työssä käsitellään vahvasti velvoittavia oikeuslähteitä heikosti velvoittavien ja sallittujen 
oikeuslähteiden tarjoaman tulkinta-aineiston kautta ja pyritään tällä tavalla hahmottamaan 
kuvaa turvetuotannon ympäristöluvituksen sääntelykentästä ja sen kehittämisen tarpeista. 
Lisäksi tutkimuksessa otetaan kantaa heikosti velvoittavien oikeuslähteiden tulkintaan ym-
päristölupakäytännössä. 
 
2.3 Soft law -sääntelyn asema ympäristöoikeudessa 
 
                           f    w’    eli pehmeällä sääntelyllä              ”    -
ilmeisiä, oikeusohjeita muistuttavien normistojen joukkoa, joka ei kuitenkaan täytä lain-
       ö                ”  Soft law -normien laadintamenettely ei täytä lainsäädäntöme-




  f    w’         on peräisin kansainvälisestä oikeudesta, jossa sillä viitataan kansainvälis-
ten toimielinten päätösten asemaan ei-sitovina asiakirjoina, jotka voivat asemastaan huoli-
matta saavuttaa oikeudellisia vaikutuksia. Yhteisöoikeudessa pehmeänä sääntelynä pide-
tään ei-sitovia suosituksia ja lausuntoja. Yksinkertaistaen voidaan sanoa, että pehmeään 
sääntelyyn sisältyy kaikki kovan sääntelyn (hard law) ulkopuolinen sääntely. Pehmeän 
sääntelyn käyttö kytkeytyy vahvasti deregulaatioon ja lainsäädännön määrälliseen vähen-




Soft   w’                      , ja sitä syntyy muun muassa silloin, kun viranomainen laatii 
ohjaavaa aineistoa tukemaan lain valvontaa ja soveltamista. Soft law ei kuitenkaan aina 
kytkeydy julkisen vallan toimeksiantoon.
48
 Käsiteltävän kokonaisuuden rajaamana keskity-
tään tässä yhteydessä julkisen vallan toimesta valmisteltuun pehmeään sääntelyyn.  
 
Pehmeän sääntelyn tehtävänä voi olla myöhemmin laadittavan lainsäädännön pohjustami-
nen tai perinteisen oikeussääntelyn kor          U            f    w’  tehtävänä on kui-
tenkin lainsäädännön täydentäminen tai täsmentäminen. Pehmeän sääntelyn etuna on no-
                                                 
46
 Tala 2005, s. 9–10. 
47
 Korkea-aho 2005, s. 69–74; Tala 2005, s. 9–10. 
48
 Esimerkiksi yksittäinen ammattiryhmä voi itse vahvistaa toimintaansa koskevia ammattieettisiä ohjeita. 
Korkea-aho 2005, s. 69–71; Tala 2005, s. 9.  
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Ympäristöoikeudessa pehmeällä sääntelyllä on merkittävä asema. Alun perin yleiseen ja 
jopa poliittiseen ohjaukseen suunnatut asiakirjat voivat heijastaa vaikutuksensa oikeudelli-
seen ratkaisutoimintaan – myös yksittäisissä ratkaisutilanteissa. Tällaiset asiakirjat ovat 
usein kansainvälisesti merkittäviä ja ympäristöpoliittisesti värittyneitä
50
, mutta ne voivat 
aivan yhtä hyvin olla myös kansallisia strategioita tai toimintaohjelmia. Strategioiden ja 
ohjelmien velvoittavuus ja oikeudellinen luonne vaihtelevat, mutta niillä saattaa olla yksi-




 Myös erilaiset luonnontieteelliset luokitukset, 
inventoinnit, kartoitukset ja ennusteet vaikuttavat ympäristöoikeudellisessa päätöksenteos-
sa ja näin ollen myös niiden asema saavuttaa soft law -sääntelyn ulottuvuuden, etenkin, jos 




Hallinnolliset ohjeet, suositukset, oppaat ja muistiot ovat olennaisessa osassa suomalaises-
sa ympäristöoikeudellisessa ohjauksessa. Ympäristöoikeuden piiriin kytkeytyvien säädös-
ten asetuksenantovaltuudet ovat suhteellisen laajat
54
. Asetuksentasoisia säädöksiä käyte-
tään velvoittavaksi tarkoitettuun ohjaukseen, mutta tämän lisäksi alemmanasteista säänte-
lyä käytetään erilaisten numeeristen ja sanallisten vaatimusten ja tavoitteiden antamiseen. 
Asetuksiin sisältyykin velvoittavaksi tarkoitetun sääntelyn lisäksi ohjeellista, viranomais-
päätösten kautta oikeusvaikutukselliseksi tulevaa sääntelyä. Asetustason sääntelyn lisäksi 
annetaan muodollisesti lakiperusteista
55
 hallinnollista ohjausta erilaisissa formaateissa. 
Hallinnollisella ohjeistuksella asetetaan muodollisesti sitomattomia ohjearvoja, joiden 
luonne muuttuu viranomaistoiminnassa tosiasiallisesti sitovaksi. Alemmanasteisten säädös-
ten, ohjeiden, oppaiden ja muun ohjaavan materiaalin tarve kytkeytyy ympäristöoikeudelle 
tyypilliseen normien joustavuuteen ja monitieteellisyyteen.
56
 Niiden asema pehmeänä 
sääntelynä ja ennen kaikkea ohjeellisena materiaalina voidaan kuitenkin kyseenalaistaa, 
kun ohjeet saavat ratkaisukäytännössä, etenkin ympäristöluparatkaisuissa, lain tasoista 
                                                 
49
 Tala 2005, s. 9–10; Korkea-aho 2005, s. 76. 
50
 Esim. vuonna 1992 Rio de Janeirossa pidettyyn Yhdistyneiden kansakuntien ympäristö- ja kehityskonfe-
renssissa hyväksytty Rion julistus. 
51
 Yksilöihin kohdistuvat vaikutukset tulevat esille myös tämän tutkimuksen yhteydessä. Ks. jakso 5.4. 
52
 Määttä 2005a, s. 348–352. 
53
 Määttä 2005a, s. 356–357. 
54
 Esim. YSL 2 luku. 
55
 Esim. YSL 117 §, jonka mukaan ympäristöministeriö voi antaa yleisiä ohjeita lain täytäntöönpanemiseksi. 
56
 Määttä 2005a, s. 361–362; Kuusiniemi ym. 2013, s. 189–191. 
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merkitystä. Esimerkiksi erilaisissa ohjeistuksissa annetut lupahakemukseen liitettävien sel-
vitysten sisältövaatimuksia koskevat ohjeet saavat ympäristölupaharkinnassa pehmeää 





Kun viranomaisohjeistuksen antaminen perustuu lakiin, on se muodollis-juridisesti ongel-
matonta. Ongelmaksi muodostuu kuitenkin ohjauksen luonne ei-velvoittavana, kun tarkas-
tellaan asiaa yksittäisen ratkaisutilanteen ja yksittäisen toimijan näkökulmasta.
58
 Lisäksi 
ongelmallisena voidaan nähdä pehmeäksi sääntelyksi muotoutuvan materiaalin antamisen 
muoto. Kun tosiasiallista ohjausvaikutusta saavaa materiaalia voidaan viranomaisten toi-
mesta antaa niin ohjeina, oppaina, selvityksinä kuin tutkimuksinakin, on annettavan ohja-
uksen oikeudellinen luonne epäselvää ja tulkinnanvaraista. Määtän mukaan nykyajattelussa 
todellisia oikeusvaikutuksia viranomaiskäytännössä saava materiaali tulisi nimetä oppaak-
si, jotta oikeusvaikutuksia saavan materiaalin luonne kävisi ilmi.
59
 Ohjeistusta soveltavan 
yksityisen tahon kannalta on kestämätöntä, että päätöksentekoon vaikuttavan materiaalin 
luonne on epäselvä. Ohjeistuksen epäselvä luonne palautuu perustuslailliselle tasolle oike-
usturvaan kohdistuvana ongelmana: yksityisen tahon oikeusturvan kannalta on ongelmal-
lista, jos viranomaistason ohjeistuksen oikeusvaikutus ei ole selvä ja ennakolta arvioitavis-
sa. Viranomaisen toiminnan ennakoitavuus on osa hyvää hallintoa ja kuuluu oikeusturvan 
elementteihin
60
. Käsiteltävän aihealueen kannalta relevanttia ympäristöluparatkaisuihin 
vaikuttavaa viranomaisten tuottamaa ohjeistavaa materiaalia esitellään seuraavassa alajak-
sossa.  
 
Soft law -sääntelyn etujen ja kompastuskivien kriittinen arviointi on mahdollista empiiri-
sen ja lainopillisen tutkimuksen metodeja yhdistelemällä.
61
 Kun tutkitaan lain soveltamis-
käytäntöä, esimerkiksi ympäristölupapäätöksiä, empiirisen tutkimuksen metodein, luodaan 
hedelmällinen pohja oikeusdogmaattiselle lain soveltamiskäytännön tutkimiselle. Tämä 
                                                 
57
 Ks. jakso 6.1.1. Määttä 2005a, s. 352. 
58
 Määttä 2005a, s. 363. 
59
 Määttä 2005a, s. 364–365. Turvetuotantoa sääntelevän soft law -ohjeistuksen kehitys on ohjeistuksen for-
maattia tarkasteltaessa mielenkiintoinen. Ympäristöministeriö antoi vuonna 2008 Turvetuotannon ympäristö-
suojeluoppaan, joka korvattiin kesäkuussa 2013 Turvetuotannon ympäristönsuojeluohjeella. Vuoden 2008 
opasta edelsi vuonna 2003 annettu Turvetuotannon ympäristönsuojeluohje. Vaikuttaisi, että vuoden 2008 
oppaan antamisen yhteydessä on huomioitu Määtän esittämä kritiikki annettavan ohjeistuksen muodosta, 
mutta mielenkiintoista on se, ettei tätä ulottuvuutta ole huomioitu tuoreimmassa ohjeistuksessa. 
60
 Mäenpää 2011, s. 63–65. 
61
 Määttä 2010, s. 200. 
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tutkimus pyrkii omalta osaltaan tuomaan esille soft law -sääntelyyn liittyviä ongelmakoh-
tia, kun tutkimuksessa otetaan kantaa joidenkin soft law -aineistojen käyttöön viranomai-
sen päätöksenteon perustana.  
 
2.4 Turvetuotanto ja pehmeä sääntely 
 
Suomessa ei ole säädetty yksinomaan turvetuotantoa koskevaa lakia ja turvetuotannon 
lainsäädännöllinen ohjaus perustuukin pitkälti ympäristönsuojelulain ja ympäristönsuoje-
            (169/2000,       p      ö  ”Y A”)                      p                i-
tavaan luvallistamiseen. Vuosien varrella on useampaan otteeseen pohdittu turvetuotannon 
asemaa lainsäädännössä ja tarvetta turvetuotantoa koskevaan sektorilainsäädäntöön, mutta 




Turvetuotannon asema osana laaja-alaista ympäristönsuojelulainsäädäntöä on kuitenkin 
johtanut sääntelyn selventämisen tarpeeseen, kun joustavaksi säädetyt ja kaikkien toimialo-
jen ympäristöluvitusta sääntelevät normit kaipaavat toimialakohtaista täsmennystä. Säänte-
lyn selventämiseen on käytetty erilaisia hallinnollisia ohjeita ja oppaita. Lisäksi valtioneu-
voston periaatepäätös soiden ja turvemaiden kestävästä ja vastuullisesta käytöstä ja suoje-
lusta ohjaa käytännön tasolla turvetuotantoalueiden sijoittumista, kun turvetuotantoa ohja-
taan periaatepäätöksen mukaisesti ojitetuille ja luonnontilaltaan muuten merkittävästi 
muuttuneille soille. Sijoittumisen ohjaamisen apuvälineinä käytetään seudullisen suoluon-




Ympäristöministeriö julkaisi kesäkuussa 2013 uuden Turvetuotannon ympäristönsuoje-
luohjeen
64
, joka korvasi aiemman Turvetuotannon ympäristönsuojeluoppaan
65
. Ympäris-
tönsuojeluohjeen tarkoituksena on edistää turvetuotannon vesien- ja ympäristönsuojelua 
yhtenäistämällä viranomaistoimintaa. Ohje on tarkoitettu valvontaviranomaisen valvonta-
työn käytäntöjen yhtenäistämiseen, mutta samalla sillä ohjeistetaan toiminnanharjoittajia ja 
lupaviranomaisia.
66
 Kun oppaan tavoitteena on viranomaiskäytäntöjen yhtenäistäminen, on 
                                                 
62
 Turvetuotannon sääntelyn kehittymisestä ks. Korvela 2009a, s. 19–22 ja Korvela 2009b, s. 27–31. 
63
 Valtioneuvoston periaatepäätös 30.8.2012, s. 2. 
64
 Ympäristöministeriö 2013. 
65
 Väyrynen ym. 2008. 
66
 Ympäristöministeriö 2013, s 7. 
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sillä tosiasiallisesti normatiivisia vaikutuksia, jotka ilmenevät hallintokäytännössä lupapää-




Maakuntakaavoituksella on turvetuotantoa ohjaava vaikutus
68
. Maakuntakaavoituksen 
asemasta osana turvetuotannon ohjausta on ollut jo yli 10 vuoden ajan tekeillä oma ohjeis-
tuksensa. Ympäristöministeriön Suot ja turvemaat maakuntakaavoituksessa -oppaan
69
 val-
mistelu on kuitenkin vielä kesken. Oppaalla tullee valmistuessaan olemaan huomattava 
merkitys turvetuotannon aluevarausten suunnittelussa maakuntakaavoituksen yhteydessä. 
 
                                                 
67
 Ks. Määttä 2005a,    264,       p h         p     ö         ö   pp    ”R                ö          e-
  ” (2005)                     Ks. jakso 6.1.1. 
68
 Ks. jaksot 4.1 ja 5.7. 
69
 Ympäristöministeriö (luonnos) 4.3.2013. 
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3 Ympäristönsuojelulaki- ja asetus turvetuotannon sääntelyn lähtökoh-
tana  
 
3.1 Ympäristönsuojelulaki  
 
Ympäristönsuojelulain historiallinen tausta pohjautuu naapuruussuhteiden sääntelyyn sekä 
talousoikeuden ja julkisoikeuden vaikutukseen. Suomessa ympäristönsuojeluoikeus kehit-
tyi sektoripohjaisen lainsäädännön kautta, kun ympäristöä koskevissa sektorilaeissa säädet-
tiin useista ennakkovalvontaan ja luvantarpeen arviointiin pohjautuvista menettelyistä. 
Näihin sektorilakeihin lukeutuivat muun muassa vesilaki (246/1961), laki eräistä naapu-
ruussuhteista (26/1920,       p    ”   p       h      ”),         nhoitolaki (469/1965), 
ilmansuojelulaki (67/1982) ja jätehuoltolaki (673/1978). Sektorikohtaisen lainsäädännön 
ongelmaksi osoittautui haettavien lupien lukumäärä ja ajoittainen ristiriitaisuus. Ympäris-
tölupamenettelylaki (735/1991) yhdisti tärkeimpien ympäristönsuojelua koskevien lakien 





Suomen liittyminen Euroopan unionin jäseneksi vuonna 1995 ja unionissa valmisteilla ol-
lut IPPC-direktiivi
71
 vauhdittivat yhtenäisen ympäristönsuojelua koskevan lainsäädännön 
muotoutumista Suomessa. Direktiivi edellytti yhdenmukaiseen ja kokonaisvaltaiseen ym-
päristön tarkasteluun perustuvan lupajärjestelmän luomista. Lopputuloksena oli sektori-
kohtaisen lainsäädännön yhdistäminen ja päästöihin kohdistuvan lupasääntelyn keskittämi-
nen yhteen lakiin. Ympäristönsuojelulaki tuli voimaan vuonna 2000
72





Ympäristönsuojelulaki on ympäristön pilaantumisen torjuntaa koskeva yleislaki. Ympäris-
tönsuojelu tarkoittaakin lain kokonaisuudessa pilaantumisen ehkäisemistä. Ympäristönsuo-
jelulakia sovelletaan kaikkeen toimintaan, josta aiheutuu tai saattaa aiheutua ympäristön 
pilaantumista.
74
 Ympäristönsuojelulain tavoitteena on muun muassa ehkäistä ympäristön 
pilaantumista, poistaa ja vähentää pilaantumisesta aiheutuvia vahinkoja, turvata terveelli-
                                                 
70
 Hollo 2001a, s. 5–6; Warsta 2008, s. 11–12; HE 84/1999 vp, s. 6. 
71
 Neuvoston direktiivi ympäristön pilaantumisen ehkäisemiseksi ja vähentämiseksi, 96/61/EY. 
72
 Laki ympäristönsuojelulainsäädännön voimaanpanosta (4.2.2000/113): Laki tuli voimaan 1.3.2000. 
73
 Hollo 2001a, s. 39–48; Warsta 2008, s. 12; Kuusiniemi (toim.) 2008, s. 36–37; HE 84/1999 vp, s. 6. 
74
 HE 84/1999 vp, s. 36. 
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nen ja viihtyisä sekä luonnontaloudellisesti kestävä ja monimuotoinen ympäristö, tehostaa 
ympäristöä pilaavan toiminnan vaikutusten arviointia ja huomioon ottamista kokonaisuu-




3.2 Ympäristönsuojelulain periaatteista lain soveltamisen suuntaviivoina 
 
Ympäristönsuojelulain 4 §:ssä säädetään yleisistä lain soveltamista ohjaavista periaatteista, 
jotka toimivat peruslähtökohtina pilaantumisen ehkäisemiselle. Säännöksen periaatteet 
saavat merkitystä erityisesti viranomaistoiminnassa
76
. Periaatteet toimivatkin suuntaviivoi-
na, kun määritetään ehtoja ympäristön pilaantumisen vaaraa aiheuttavan toiminnan harjoit-
tamiselle. Periaatteita ei voida täysin erottaa toisistaan. Esimerkiksi parhaan käyttökelpoi-
sen tekniikan periaate pitää sisällään elementtejä niin ennaltaehkäisyn periaatteesta kuin 
varovaisuusperiaatteestakin.
77
 Periaatteita kuvataan seuraavassa lyhyesti, jotta voidaan 
muodostaa pohja ympäristönsuojelulain mukaisen päätöksenteon tarkastelulle. 
 
Ennaltaehkäisyn ja haittojen minimoinnin periaatteen
78
 mukaan haitalliset ympäristövaiku-
tukset tulee ehkäistä ennakolta tai ne tulee rajoittaa mahdollisimman vähäisiksi, mikäli nii-
den syntymistä ei voida kokonaan ehkäistä. Haittojen minimointiin kuuluu vaihtoehtoisten 
ympäristöratkaisujen olemassaolon selvittäminen osana vähiten ympäristöhaittoja aiheut-
tavan ja toteuttamiskelpoisen ratkaisun etsimistä. Periaatteeseen sisältyy myös lähdeperiaa-




Varovaisuus- ja huolellisuusperiaatteen mukaisesti tulee menetellä toiminnan laadun edel-
lyttämällä huolellisuudella ja varovaisuudella ympäristön pilaantumisen ehkäisemiseksi. 
Periaatteiden mukaan toiminnassa tulee ottaa huomioon myös toiminnan aiheuttaman pi-
laantumisen vaaran todennäköisyys, onnettomuusriski sekä mahdollisuudet onnettomuuk-
sien estämiseen ja niiden vaikutusten rajoittamiseen.
80
 Varovaisuusperiaatteen perusajatuk-
sena on erityisen huomion kiinnittäminen epävarmuuteen liittyviin tekijöihin osana päätök-
sentekoa
81
. Periaatteen mukaan lupaharkinnassa on otettava huomioon myös ympäristövai-
                                                 
75
 YSL 1 §. 
76
 YSL 4 §:n periaatteet ovat sitovampia kuin lain 1 §:n tavoitteet. Ks. Hollo 2001a, s. 133. 
77
 Hollo 2001a, s. 133–134; HE 84/1999 vp, s. 42–44. 
78
 YSL 4.1 §:n 1 kohta. 
79
 Hollo 2001a, s. 134–135; HE 84/1999 vp, s. 42. 
80
 YSL 4.1 §:n 2 kohta. 
81
 Ranta 2001, s. 1–3. 
  19 
kutuksia koskevien tietojen puuttuminen. Varovaisuusperiaatteeseen liittyykin arvovalinta 
ympäristönsuojelun ja ihmisten terveyden tärkeydestä taloudellisiin etuihin nähden.
82
 Huo-
lellisuuden vaatimus osana periaatetta velvoittaa toiminnanharjoittajaa seuraamaan teknistä 
kehitystä ja käytettyjen menetelmien parantamisen mahdollisuuksia. Varovaisuus- ja huo-
lellisuusperiaatteen tärkeimpiä ilmenemismuotoja onkin se, että riskit hallitaan ja kaikki 





Paras käyttökelpoinen           (      p      ö  ”BA ”) ja ympäristön kannalta paras 
       ö (      p     ö  ”B P”)          yleisiin periaatteisiin84. Paras käyttökelpoinen 
tekniikka määritellään YSL 3 §:ssä, jonka mukaan BAT:lla tarkoitetaan mahdollisimman 
tehokkaita ja kehittyneitä, teknisesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoisia tuotanto- ja puh-
distusmenetelmiä ja toiminnan suunnittelu-, rakentamis-, ylläpito- sekä käyttötapoja, joilla 
voidaan ehkäistä toiminnan aiheuttama ympäristön pilaantuminen tai tehokkaimmin vä-
hentää sitä. Tekniikka on teknisesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoista, kun se on ylei-
sesti saatavilla ja sitä voidaan soveltaa asianomaiseen toimintaan kohtuullisin kustannuk-
sin. Muista YSL 4 §:n periaatteista poiketen BAT:a ei voida pitää yksin viranomaistoimin-
nassa huomioitavana periaatteena, sillä BAT toimii konkreettisena edellytyksenä ympäris-
töluvan myöntämiselle, silloin kun sitä on lain tasolla vaadittu. BAT-periaate liittyy erito-
ten teollisuuslaitosten pistekuormituksen hallintaan.
85
 Olennaista BAT:n soveltamisessa on 
tapauskohtainen harkinta ja taloudellisen kannattavuuden aspektin läsnäolo: kun BAT:a 
määritellään, on otettava huomioon yksittäisen laitoksen tekniset ominaisuudet, sen maan-
tieteellinen sijainti ja paikalliset olosuhteet sekä taloudellinen toteuttamiskelpoisuus.
86
 
BAT:sta erotettavalla BEP:llä tarkoitetaan puolestaan toimia, joilla voidaan tehokkaasti 
estää ympäristön pilaantumista, ja jotka eivät liity parhaaseen käyttökelpoiseen tekniik-
kaan. BEP on tarkoitettu huomioon otettavaksi erityisesti hajapäästöjä aiheuttavien toimin-
tojen sääntelyssä ja se liittyy toiminnan kokonaisuuden hallintaan. BEP voi näin ollen 
                                                 
82
 Hollo 2001a, s. 135; Ekroos ym. 2012, s. 23; Warsta 2008, s. 14; Kuusiniemi (toim.) 2008, s. 133; HE 
84/1999 vp, s. 42. 
83
 Hollo 2001a, s. 135–134; HE 84/1999 vp, s. 43. 
84
 YSL 4.1 §:n 3–4 kohdat. 
85
 Hollo 2001a, s. 136–137; HE 84/1999 vp, s. 43.  
86
 Warsta 2008, s. 16–17. Ks. Myös YSL 43.3 §, jonka mukaan lupamääräysten tulee perustua parhaaseen 
käyttökelpoiseen tekniikkaan, mutta lupamääräyksissä ei saa velvoittaa käyttämään vain tiettyä määrättyä 
tekniikkaa. 
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myös ylittää vaaditun parhaan käyttökelpoisen tekniikan tason, mutta se voi tulla sovellet-




Aiheuttamisperiaatteen mukaan ympäristön pilaantumisen vaaraa aiheuttavan toiminnan 
harjoittaja vastaa vaikutuksien ennaltaehkäisystä ja ympäristöhaittojen poistamisesta ja ra-
joittamisesta mahdollisimman vähäisiksi.
88
 Periaatteen taustalla on pilaaja maksaa -
periaate, jonka mukaan aiheuttajan on korvattava ja korjattava pilaantumisella aiheutta-
mansa vahinko.
89
 Aiheuttamisperiaate tukeutuukin ajatukseen siitä, että ympäristö ei ole 
määrättömästi ja vapaasti käytettävissä oleva hyödyke
90
. Aiheuttamisperiaate on ympäris-
töoikeudessa hyvin vakiintunut periaate, jonka suurin merkitys tulee ympäristönsuojelu-




Yleisten periaatteiden lisäksi ympäristönsuojelulain käytännön soveltamista ohjaavat lain 5 
§:ssä säädetyt toiminnanharjoittajaa koskevat yleiset velvollisuudet, joiden mukaisia vel-
voitteita lupaviranomaiset voivat toiminnanharjoittajilta vaatia. Selvilläolovelvollisuus on 
keskeinen toiminnanharjoittajaa koskeva velvollisuus: toiminnanharjoittajan tulee olla sel-
villä harjoittamansa toiminnan vaikutuksista ja toiminnanharjoittajan velvollisuutena on 
ehkäistä ennakoitavissa olevien haittojen syntyminen. Toiminnanharjoittaja ei vapaudu 
vastuusta tietämättömyytensä perusteella. Selvilläolovelvollisuuden soveltamisala on laaja 
ja se koskee kaikkia toiminnanharjoittajia riippumatta toiminnan luvanvaraisuudesta.
92
 
Ympäristöluvanvaraisessa toiminnassa selvilläolovelvollisuus tarkoittaa konkreettisella 
tasolla esimerkiksi mittausvelvoitteiden täyttämistä ja velvollisuutta seurata ympäristön 
tilaa.
93
 Muita toiminnanharjoittajan velvollisuuksia ovat jätelain 2 luvun yleiset velvolli-
suudet ja periaatteet, sekä YSL 5.2 §:n pilaantumisen torjuntavelvollisuus, 43 §:n varautu-
misvelvollisuus
94





                                                 
87
 Hollo 2001a, s. 136–137; HE 84/1999 vp, s. 43. Ks. myös ratkaisu KHO 23.12.2009 T 3674, jossa KHO 
katsoi, että toiminnanharjoittajalta voitiin edellyttää saaressa sijaitsevan jätevedenpuhdistamon teknisten rat-
kaisujen osalta YSL 42.1 §:n luvan myöntämisedellytysten täyttämiseksi ratkaisuja, jotka ylittivät puhdistus-
tasoltaan YSL 43.3 §:ssä tarkoitetun parhaan käyttökelpoisen tekniikan. 
88
 YSL 4.2 §.  
89
 Ks. esim. Hollo 2001a, s. 137, alaviite 34 ja Warsta 2008, s. 17. 
90
 Tuomainen 2001, s. 14. 
91
 Hollo 2001a, s. 137; Warsta 2008, s. 17. 
92
 Hollo 2001a, s. 138–142. 
93
 HE 84/1999 vp, s. 44. 
94
 YSL 43.3 §: Varautuminen onnettomuuksien ehkäisemiseksi ja niiden seurausten rajoittamiseksi. 
95
 Valvontaviranomainen voi YSL 84.1 §:n perusteella määrätä toiminnanharjoittajan selvittämään toiminnan 
ympäristövaikutukset, jos on perusteltua aihetta epäillä sen aiheuttavan lain vastaista pilaantumista. 
96
 Hollo 2001a, s. 140–141. 
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3.3 Ympäristöluvan tarpeen arviointi ja luvan hakeminen 
 
Ympäristölupaa vaaditaan osana hallinnollista ohjausta: lainsäädännössä säädetyt rajat ylit-
tävä toiminta on luvanvaraista, jolloin lupaa on haettava. Ympäristölupaprosessi toimii en-
nakollisena valvontana
97
 ja samalla myös tärkeimpänä ympäristöllisenä ohjauskeinona. 
Ennakollisella valvonnalla on Suomessa merkittävä rooli ympäristön käytön ja ympäristöä 
kuormittavien toimintojen ohjauksessa.
98
 Ympäristölupa tarvitaan YSL 28.1 §:n mukaan, 
jos toiminnasta voi aiheutua ympäristön pilaantumisen vaaraa. Oleellista luvan tarvetta ar-
vioitaessa onkin toiminnan kuormituksesta aiheutuva pilaantumisen mahdollisuus. Konk-
reettista pilaantumista ei tarvita, vaara riittää. Vesistön pilaantumisen mahdollisuus arvioi-
daan vastaanottavan vesistön sietokyvyn eli resipienttiperiaatteen perusteella.
99
 Ympäris-
tönsuojelulain 7-9 §:ssä kuvatut maaperää ja pohjavettä koskevat pilaamiskiellot sekä mer-
ta koskevat erityiset kiellot rajaavat osaltaan luvan tarvetta: jos toiminnasta voi aiheutua 




Luvanvaraisista toiminnoista säädetään YSL 28.1 §:n mukaan tarkemmin asetuksella. Ym-
päristönsuojeluasetuksen 1 §:n laitosluettelossa määritelläänkin tarkemmin luvanvaraisuu-
den pääperusteet. Laitosluettelossa on lueteltu pilaantumisen vaaraa aiheuttavat toiminnot, 
jotka edellyttävät aina ympäristölupaa. Luettelo ei kuitenkaan ole tyhjentävä ympäristölu-
van tarpeen määrittäjä, vaan se muodostaa luvanvaraisuuden rungon
101
. Laitosluettelon 
ohella ympäristöluvan tarve voi konkretisoitua seurausperusteisesti, laitostyypistä riippu-
matta, YSL 28.2 §:n mukaisesti. Säännös täydentää hankeluettelon luvanvaraisten toimin-
tojen piiriä  luvantarve saattaa konkretisoitua tapauskohtaisesti, vaikka hanketta ei olisi 
mainittu laitosluettelossa. Ympäristönsuojelulain 28.2 §:n nojalla toiminta, josta saattaa 
aiheutua vesistön pilaantumista, eikä kyse ole vesilain mukaan luvanvaraisesta hankkeesta, 
on luvanvaraista. Ympäristölupa tulee hakea säännöksessä kuvatuin edellytyksin myös jä-
tevesien johtamiseen tai jos toiminnasta voi aiheutua naapuruussuhdelain 17.1 §:n mukais-
ta kohtuutonta rasitusta. Lisäksi lupa tarvitaan, jos toiminta liittyy jätteen laitos- tai ammat-
timaiseen käsittelyyn tai öljyn ja kaasun etsintäporaukseen ja esiintymän hyväksikäyt-
                                                 
97
 Ennakollisen valvonnan ohella käytetään jälkivalvontaa, joka tarkoittaa toiminnassa olevan laitoksen tai 
toteutetun hankkeen lainmukaisuuden varmistamista. Jälkivalvonnan keinoja ovat mm. tarkastuskäynnit. 
Lainsäädännön noudattamisen varmistamiseksi viranomaisilla on käytettävissään myös hallintopakkokeinot. 
Ks. Kuusiniemi (toim.) 2008, s. 91 ja 265–313. 
98
 Kuusiniemi (toim.) 2008, s. 91; Warsta 2008, s. 9. 
99
 Seppälä 2003, s. 274. Myös Warsta – Paavola – Pusa – Ekroos 2010, s. 24–25. 
100
 Hollo 2001a, s. 145. 
101
 HE 84/1999 vp, s. 56; Seppälä 2003, s. 723. 
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töön.
102
 Luvantarve voi konkretisoitua myös YSL 29 §:n asetuksenantovaltuuden kautta 
YSA 3 §:ssä kuvattujen vesiin kohdistuvien ainepäästöjen perusteella. 
 
Toiminnan olennainen muuttaminen tarvitsee YSL 28.3 §:n mukaan luvan. Olennaisella 
muuttamisella tarkoitetaan toiminnan muuttamista siten, että toiminnasta aiheutuvat pääs-
töt tai niiden ympäristöön kohdistuvat vaikutukset muuttuvat olennaisesti. Muutos voi olla 
olennainen päästöjen ja vaikutusten lisääntyessä, mutta myös silloin, kun ne vähenevät. 
Säännöksen mukaisissa tilanteista muutos johtuu toiminnanharjoittajasta itsestään. Toi-
minnan muutoksesta aiheutuva luvantarve arvioidaan aina erikseen hankkeen toimintatyy-




Ympäristölupaa haetaan alueellisesti ja asiallisesti toimivaltaiselta viranomaiselta. Alueel-
lista toimivaltaa arvioitaessa ratkaisevaa on hankkeen sijaintipaikka. Asiallisesti toimival-
tainen viranomainen määritellään ympäristönsuojelulaissa.
104
 Ympäristönsuojelulain 31–
34 §:ssä säädetään viranomaisten toimivallasta ympäristölupa-asioissa. Aluehallintovirasto 
ratkaisee YSL 31 §:n mukaan ympäristölupahakemuksen, mikäli toiminnalla voi olla mer-
kittäviä ympäristövaikutuksia tai toiminnan laatu tai luonne muutoin sitä vaatii. Aluehallin-
tovirastolla on toimivalta ympäristölupahakemuksen ratkaisemiseksi myös silloin, kun 
toiminnan ympäristövaikutukset saattavat kohdistua huomattavassa määrin toiminnan si-
jaintikunnan ulkopuolelle, kun toiminta edellyttää ympäristöluvan lisäksi vesilain mukaista 
hankelupaa ja lupahakemukset käsitellään yhteiskäsittelyssä tai kun lupaa haetaan pilaan-
tuneiden maa-ainesten käsittelyyn. Aluehallintovirasto ratkaisee lupa-asian myös silloin, 
kun kyseessä on YSL 28.2 tai 29 §:stä johtuva luvan tarve. Muissa tapauksissa ympäristö-
lupa-asian ratkaisee kunnan ympäristönsuojeluviranomainen. 
 
Ennen vuoden 2010 aluehallintouudistusta toimivaltaisina valtion ympäristölupaviran-
omaisina toimivat ympäristölupavirastot ja alueelliset ympäristökeskukset.
105
 Uudistuksen 





 Muutoksenhakuviranomaisena ympäristölupa-asioissa toimii 
                                                 
102
 YSL 28.2 §; HE 199/2010, s. 145; Kuusiniemi (toim.) 2008, s. 96; Seppälä 2003, s. 724–725. 
103
 Seppälä 2003, s. 726; Kuusiniemi (toim.) 2008, s. 110–111; HE 84/1999 vp, s. 57–58. 
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 YSL 23 ja 31 §; Kuusiniemi (toim.) 2008, s. 113–114. Ks. myös laki aluehallintovirastoista (896/2009), 4 
ja 6 §. 
105
 HE 84/1999 vp, s. 53, 59–60. 
106
 HE 161/2009 vp, s. 79. 
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 Muutossäädös 22.12.2009/1590. 
  23 
Vaasan hallinto-oikeus, josta ympäristölupapäätökseen tyytymätön saa ympäristönsuojelu-
lain 96.1 §:n mukaisesti hakea muutosta. 
 
Ympäristölupaa haetaan YSL 35 §:n mukaan lupahakemuksella toimivaltaiselta viran-
omaiselta. Tärkein lupahakemuksen sisältöä määrittävä säännös on YSL 35.2 §, jonka mu-
kaan luvanhakijan velvollisuutena on liittää hakemukseen lupaharkinnan kannalta tarpeel-
linen selvitys toiminnasta, sen vaikutuksista, asianosaisista ja muista merkityksellisistä sei-
koista. Lain esitöiden mukaan selvityksen tarpeellisuus riippuu toiminnan luonteesta ja sen 
aiheuttamista vaikutuksista
108
. Ympäristönsuojeluasetuksen 9 §:ssä säädetään tarkemmin 
lupahakemuksen sisällöstä. Sen mukaan lupahakemuksessa on luvanvaraista toimintaa 
koskevien perustietojen
109
 ohella esitettävä toiminnan luonne ja vaikutukset huomioiden 
lupaharkinnan kannalta tarpeelliset seikat
110
, joita ovat muun muassa käytössä olevat tiedot 
ympäristön laadusta, tiedot polttoaineiden käytöstä, laadusta ja varastoinnista, käytettäviä 
raaka-aineita ja kemikaaleja koskevat tiedot, arvio päästölähteistä ja päästöistä sekä tiedot 
riskiarvioinnista, onnettomuuksien estämisestä ja toiminnan tarkkailusta. Muista hanketyy-
pin ja lupaharkinnan kannalta tarpeellisista hakemukseen liitettävistä tiedoista säädetään 
YSA 10–13 §:ssä. Tällaisia tietoja ovat esimerkiksi tiedot toimintaa koskevista olemassa 




Ympäristönsuojelun kannalta toiminnan sijoituspaikan valinta on olennaisessa osassa ym-
päristöön kohdistuvien vaikutusten arvioinnissa ja minimoinnissa. Sijoituspaikan soveltu-
vuuden arviointi koskee kaikkea toimintaa riippumatta toiminnan luvanvaraisuudesta. Lu-
vantarpeen konkretisoituessa viranomaisen tehtävänä on arvioida sijoituspaikan ympäris-
töllinen ja terveydellinen soveltuvuus osana lupaharkintaa.
112
 Sijoituspaikan soveltuvuutta 
arvioidaan YSL 6 §:n perusteella. Arvio toteutetaan pilaantumisen todennäköisyyden, on-
nettomuusriskin, alueen olemassa olevan ja tulevan käyttötarkoituksen sekä kaavoituksen 
näkökulmista. Sijoituspaikan soveltuvuuden arvioinnissa tulee huomioida myös muut 
mahdolliset sijoituspaikat alueella. 
 
                                                 
108
 HE 84/1999 vp, s. 61. 
109
 Perustietoihin lukeutuvat mm. hakijan yksilöinti, tiedot toiminnan sijaintipaikasta ja sen ympäristöolosuh-
teista, toiminnan yleiskuvaus, lupaharkinnan kannalta olennaiset tiedot tuotannosta ja prosesseista, tiedot 
toiminnasta aiheutuvista päästöistä ja syntyvistä jätteistä sekä selvitys asianosaisista. Perustiedoista tarkem-
min YSA 9.1 §:ssä. 
110
 Ks. tarkemmin YSA 9.2 §. 
111
 Ks. tarkemmin YSA 10–13 §:t. 
112
 Hollo 2001a, s. 143–144. 
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3.4 Lupaharkinta ja lupapäätös 
 
Ympäristölupaharkinnassa arvioidaan, täyttääkö tietty toiminta lainsäädännössä asetetut 
toiminnan sallittavuuden edellytykset. Lupaharkinnassa tutkitaan viranomaismenettelyssä 
luvan myöntämisedellytysten tai -esteiden olemassa olo (edellytysharkinta) sekä asetetaan 
tarvittavat lupamääräykset (lupamääräysharkinta) ja luvan voimassaoloaika. Lupamäärä-
yksillä onkin merkittävä asema toiminnan sallittavuuden arvioinnissa, sillä lupaharkinta 
muodostaa kokonaisuuden, jossa tarkastellaan samanaikaisesti sekä luvanmyöntämisen 
edellytyksiä, esteitä että lupamääräyksiä. Hanketta voidaan lupamääräysten avulla suunna-




Ympäristöluvan myöntämisen edellytyksiä tutkittaessa viranomaisen päätöksentekoa oh-
jaavat edellä kuvatut YSL 4 §:n mukaiset yleiset periaatteet
114
. Periaatteita ei kuitenkaan 





Ympäristölupapäätös on hallintopäätös, jota ohjaavat myös hallintolain (434/2003) 6 §:n  
yleiset hallinnon oikeusperiaatteet. Säännöksessä on tiivistettynä viisi oikeusperiaatetta, 
jotka ohjaavat viranomaisten päätöksentekoa. Yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisesti vi-
ranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti
116
. Tarkoitussidonnaisuuden 
periaatteen mukaan viranomaisen on käytettävä toimivaltaansa yksinomaan laissa säädet-
tyihin tarkoituksiin. Tämän lisäksi periaate kieltää viranomaista käyttämästä harkintaval-
taansa väärin. Päätöksenteon puolueettomuuden vaatimus tulee esille objektiviteettiperiaat-
teesta, kun viranomaisen toimien on puolueettomuuden lisäksi oltava objektiivisesti perus-
teltavissa. Oikeasuhtaisuuden periaatteen mukaan viranomaisten toimien on oltava oikeas-
sa suhteessa tavoiteltuun päämäärään nähden. Lisäksi toimien on luottamuksensuojaperi-
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 Hollo 2001a, s. 263; Ekroos ym. 2012, s. 577–579; Kuusiniemi (toim.) 2008, s. 131–132; Seppälä 2003, s. 
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 Kuusiniemi (toim.) 2008, s. 132–133; Mäenpää 2011, s. 200; Hollo 2001a, s. 133–134; HE 84/1999 vp, s. 
42–44. Ks. edellä BAT:n asemasta luvan myöntämisen edellytyksenä s. 20. 
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 Hallintolaki 6 §; Mäenpää 2011, s. 74–92; Kuusiniemi (toim.) 2008, s. 132; Ekroos ym. 2012, s. 576–577. 
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Virallisperiaatteen mukaisesti viranomaisen on selvitettävä asia ennen päätöksentekoa ja 
näin ollen tutkittava luvan myöntämisen edellytysten olemassaolo riippumatta asiassa esi-
tetyistä vaatimuksista. Virallisperiaate tulee esille YSL 41.2 §:ssä, jossa asetetaan viran-
omaiselle velvollisuus selvittää huolellisesti käsiteltävä lupa-asia ja luvanmyöntämisedel-
lytykset sekä velvollisuus tutkia asiassa annetut lausunnot ja tehdyt muistutukset. Lupavi-
ranomaisen on muutoinkin otettava huomioon mitä yleisen ja yksityisen edun turvaamisek-
si säädetään.
118
 Virallisperiaate ulottuu ympäristölupaharkinnassa myös naapuruussuhde-
lain mukaiseen immissioharkintaan ja korvausoikeudelliseen harkintaan
119
. Suomen perus-
        (731/1999,       p    ”p           ”) 21 §:n mukaan luvanhakijalla on oikeus saa-
da asiansa käsitellyksi asiallisesti ja ilman aiheetonta viivytystä
120
 sekä saada asiassaan pe-
rusteltu päätös. 
 
Ympäristölupaharkinta on ennen kaikkea oikeusharkintaa, eikä siinä arvioida toiminnan 
tarkoituksenmukaisuutta tai tarpeellisuutta. Lupaedellytysten täyttymisen arviointi kytkey-
tyy nimenomaisesti pilaantumisvaikutuksiin. Ympäristönsuojelulakiin ei liity intressiver-
tailua eli toiminnasta aiheutuvien hyötyjen ja haittojen keskinäistä punnintaa. Ympäristö-
lainsäädännön joustaviksi laaditut normit ja ympäristöolosuhteiden ja kohteena olevien 
toimintojen eroista juontuva tulkinnallinen liikkumavara vaikuttavat kuitenkin päätöksen-
teossa. Tästä huolimatta ratkaisuharkintaa ohjaavat aina normit. Päätöksentekijän subjek-




Lupaharkinnan yleisistä periaatteista säädetään YSL 41 §:ssä. Lupa voidaan myöntää vain, 
jos toiminta täyttää ympäristönsuojelulain ja jätelain sekä niiden nojalla annettujen asetus-
ten vaatimukset. Säännös tulee ottaa huomioon niin luvanmyöntämisedellytysten olemas-
saoloa tutkittaessa kuin lupamääräyksiäkin harkitessa. Lain 42 §:ssä kuvattuja luvan myön-
tämisen edellytyksiä voidaan pitää kääntäen myös esteinä luvan myöntämiselle, kun edel-
lytysten täyttymättä jääminen ja pykälässä säädettyjen seurausten syntyminen muodostavat 
esteen luvan myöntämiselle. Ympäristölupa tulee myöntää, mikäli toiminta täyttää säädetyt 
edellytykset
122
. Ympäristönsuojelulain 42 §:ää sovelletaan hyvin erilaisiin hankkeisiin ja 
näin ollen vaihtelevien soveltamistilanteiden vuoksi säännös on kirjoitettu joustavin oike-
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 Mäenpää 2011, s. 200; Ekroos ym. 2012, s. 578. 
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usnormein. Konkreettisen merkityksen 42 § saa kunkin tapauksen selvitysaineiston mu-
kaan.
123
 Ympäristönsuojelulain 42.1 §:n mukaan luvan myöntäminen edellyttää, ettei toi-
minnasta, asetettavat lupamääräykset ja toiminnan sijoituspaikka huomioon ottaen, aiheu-
du yksinään tai yhdessä muiden toimintojen kanssa pykälässä mainittuja seurauksia. Kiel-
letyt seuraukset käydään seuraavassa läpi yksitellen.  
 
Ympäristönsuojelulain 42.1 §:n 1 kohdan mukaan ympäristöluvanvarainen toiminta ei saa 
aiheuttaa terveyshaittaa. Terveyshaitalla tarkoitetaan ihmisessä todettavaa sairautta, muuta 
terveyden häiriötä tai sellaisen tekijän tai olosuhteen esiintymistä, joka voi vähentää väes-
tön tai yksilön elinympäristön terveellisyyttä
124
. Huomionarvoista on se, että terveyshait-
taan ei liity merkittävyyden arviointiin liittyvää kynnystä, vaan se toimii luvan myöntämi-
sen esteenä sellaisenaan.
125
 Terveyshaitta voi ilmetä määritelmän mukaan konkreettisena 
haittana tai riskinä terveyshaitan syntymiselle myöhemmässä vaiheessa luvanvaraisen toi-
minnan päästön aiheuttaman altistuksen kautta. Terveyshaittaa arvioidaan keskimääräisen 




Pykälän 1 momentin 2 kohdan mukaan luvan myöntämisen esteenä on merkittävä muu 
ympäristön pilaantuminen tai sen vaara. Säännöksen mukaisesti vaara merkittävästä pi-
laantumisesta riittää, mutta mikä tahansa haitallinen muutos ei muodosta estettä ilman 
merkittävyyden kynnyksen ylittämistä. Merkittävä ympäristön pilaantuminen tai sen vaara 
voi lain esitöiden mukaan ilmetä monilla eri tavoilla. Esimerkiksi uhanalaisen tai paikalli-
sesti merkittävän lajin tuhoutuminen merkitsee pilaantumista. Yleisesti pilaantumisen mer-
kittävyyttä arvioidaan huomioiden vaikutuksen voimakkuus, laajuus ja kohdealueen omi-





Ympäristönsuojelulain 7–9 §:ssä säädetään ehdottomista pilaamiskielloista, jotka ovat lain 
42.1 §:n 3 kohdan mukaan esteenä luvan myöntämiselle. Kiellot koskevat maaperän, poh-
javeden ja meren pilaamista. Kiellot koskevat konkreettisen haitallisen seurauksen aiheut-
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 Ekroos ym. 2012, s. 578. 
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tamisen lisäksi vaaran aiheuttamista. Pilaamiskieltojen mukainen toiminta on sellaisenaan 
kiellettyä, mutta lupaviranomaisen tehtävänä on varmistaa lupaharkinnan yhteydessä, ettei 




Ympäristönsuojelulain 42.1 §:n 4 kohdassa säädetään, ettei toiminnasta saa aiheutua eri-
tyisten luonnonolosuhteiden huonontumista taikka vedenhankinnan tai yleiseltä kannalta 
tärkeän muun käyttömahdollisuuden vaarantumista toiminnan vaikutusalueella. Merkittä-
vää vähäisemmänkin pilaantumisen aiheuttaminen on lain esitöiden mukaan kiellettyä. Eri-
tyisillä luonnonolosuhteilla tarkoitetaan alueen poikkeuksellisten luonnonarvojen kokonai-
suutta
129
. Tällaisen kokonaisuuden voi lain esitöiden mukaan muodostaa esimerkiksi poik-
keuksellisen puhtaana ja luonnontilaisena säilynyt vesialue. Vedenhankinnan kannalta tär-
keän käyttömuodon vaarantumisen kieltämisellä pyritään täydentämään YSL 7–8 §:ssä 
säädettyjä pilaamiskieltoja. Säännös pyrkii turvaamaan vedenhankinnan kannalta käyttö-
kelpoisten pinta- ja pohjavesiesiintymien tilan, ja rajaa esimerkiksi pohjavesialueelle sijoit-
tuvia toimintoja edellyttäen tällaisilla alueilla toimivilta laitoksilta korkeaa tasoa ympäris-
tönsuojelussa.
130
 Yleiseltä kannalta tärkeän muun käyttömahdollisuuden vaarantumisella 
tarkoitetaan puolestaan esimerkiksi alueella olevien virkistyskäyttömahdollisuuksien vaa-





Ympäristönsuojelulain 42.1 §:n 5 kohdassa kielletään naapuruussuhdelain 17.1 §:ssä tar-
koitetun kohtuuttoman rasituksen aiheuttaminen. Lain esitöiden mukaan lupaharkinnassa 
tulisi näin ollen ottaa huomioon yksityiseen etuun vaikuttavat haitalliset seuraukset, vaikka 
haitallisia vaikutuksia ei voitaisi pitää yleisen edun kannalta merkittävinä. Suojaa annet-
taan viihtyisyysarvoille ja omaisuudelle, jonka hallintaa ja käyttöä immissiot voivat rajoit-
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taa.
132
 Haitan kohtuuttomuuden arvioinnissa sovelletaan naapuruussuhdelain 17 §:ssä tar-
koitettuja perusteita. Tyypillisimpiä immisioita ovat melun, valon ja pölyn kulkeutuminen. 
Naapurien velvollisuutena on sietää muita haittoja kuin kohtuutonta rasitusta
133
. Näin ollen 
kohtuuttoman rasituksen syntymisen arviointi toimii lupaharkinnassa myös luvanmyöntä-
misedellytyksenä. Ympäristönsuojelulain kokonaisuudessa ympäristölupa voidaan evätä 





Ympäristönsuojelulain 42.2 §:n mukaan toimintaa ei saa sijoittaa asemakaavan vastaisesti 
ja sijoittamispaikan sopivuutta arvioitaessa on noudatettava YSL 6 §:ssä huomioon otetta-
viksi säädetyt seikat pilaantumisen ehkäisemiseksi. Lain 6 § koskee kaikkea, myös ympä-
ristölupavelvollisuuden ulkopuolista, toiminnan sijoittamista. Säännöksen 2 momentin tul-
kinnan mukaan sijoituspaikan valinnalla on erityinen merkitys silloin, kun sijoittamisella 
voidaan ehkäistä ympäristöhaittoja teknisiä keinoja tehokkaammalla tavalla ja kun onnet-
tomuusriskin konkretisoituessa voidaan sijoituspaikan avulla vaikuttaa pilaantumisen seu-
rauksiin.
135
 Toimintaa ei saa sijoittaa asemakaavan vastaisesti. Lain esitöissä on tuotu esil-
le, että harkinnassa tulee ottaa huomioon myös oikeusvaikutteinen maakunta- ja yleiskaa-
va.
136
 Alueelle kaavassa osoitettu tai tuleva käyttötarkoitus kuvaa sijoittamisessa huomioon 
otettavaa alueen herkkyyttä. Herkkiä alueita ovat erityisesti asuin-, suojelu-, virkistys- ja 
palvelualueiksi varatut alueet.
137
 Lisäksi luvan myöntäminen edellyttää, ettei toiminta ai-
heuta luonnonsuojelulain (1096/1996,       p      ö  ”L L”) säännösten vastaisia seu-





Ympäristölupapäätös on valituskelpoinen hallintopäätös. Rakenteeltaan ympäristölupapää-
tös voidaan jakaa otsikkoon ja kertoelmaan eli resiittiin sekä ratkaisuosaan. Ratkaisuosa 
sisältää lupaviranomaisen ratkaisun perusteluineen. Lupapäätöksessä otetaan kantaa edel-




                                                 
132
 HE 84/1999 vp, s. 66–67. 
133
 HE 84/1999 vp, s. 27–28. 
134
 Kuusiniemi (toim.) 2008, s. 143; Ekroos ym. 2012, s. 581. 
135
 Ekroos ym. 2012, s. 583; HE 84/1999 vp, s. 44. 
136
 HE 84/1999 vp, s. 67. 
137
 Ekroos ym. 2012, s. 582; HE 84/1999 vp, s. 44. 
138
 YSL 42.3 §; Kuusiniemi (toim.) 2008, s. 150–151. 
139
 Ympäristöministeriö 2013, s. 29; Ekroos ym. 2012, s. 576–577. 
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3.5 Ympäristölupa turvetuotannossa 
 
Turvetuotanto ja siihen liittyvä ojitus on ympäristöluvanvaraista toimintaa YSA 1 §:n no-
jalla, kun tuotantoala on kooltaan yli 10 hehtaaria. Alle 10 hehtaarin kokoiset turvetuotan-
toalueet eivät lähtökohtaisesti tarvitse ympäristölupaa
140
. Kokorajan alle jäävien turvetuo-
tantoalueiden osalta ympäristöluvantarve saattaa aktualisoitua YSL 28.2 §:n nojalla. Lisäk-
si useamman kokorajan alittavan turvetuotantoalueen lähekkäinen sijoittuminen saattaa 
vaatia ympäristölupaa.
141
 Tutkimuksen rajauksen vuoksi keskitytään tässä yhteydessä ym-
päristönsuojeluasetuksen nojalla luvanvaraisiin, yli 10 hehtaarin suuruisiin, turvetuotanto-
alueisiin. 
 
Turvetuotannolle haetaan ympäristölupaa lupahakemuksella toimivaltaiselta viranomaisel-
ta
142
. Ympäristönsuojelulain 35 §:n mukaan lupahakemukseen on liitettävä lupaharkinnan 
kannalta tarpeellinen selvitys toiminnasta, sen vaikutuksista, asianosaisista ja muista mer-
kityksellisistä seikoista. Ympäristönsuojeluasetuksen 5 §:n mukaisesti yli 10 hehtaarin suu-
ruisen turvetuotantoa koskevan ympäristölupahakemuksen käsittelee aluehallintovirasto. 
Useimmiten turvetuotannon ympäristölupahakemuksen yhteydessä haetaan lupaa myös 
toiminnan aloittamiselle muutoksenhausta huolimatta YSL 101 §:n mukaisesti. Lainvoi-
maa vailla olevan lupapäätöksen mukaiseen toiminnan aloittamiseen tulee kuitenkin aina 
olla perusteltu syy. Edellytyksenä toiminnan aloittamiselle on, ettei päätöksen täytäntöön-
pano tee muutoksenhausta hyödytöntä. Jos toiminnan aloittamisen seuraukset ovat peruut-
tamattomia tai jos aloittaminen aiheuttaa muutoin merkityksellisiä haitallisia muutoksia 
ympäristössä, ei lupaa aloittamiselle voida antaa. Lupa aloittamiselle voidaan antaa aina 
lupapäätöstä suppeampana tai ajankohdaltaan rajattuna. Toiminnanaloittamisluvalla mah-




                                                 
140
 Ks. YSA 1.2 §, jonka mukaan 1 momentissa tarkoitettuun (esim. turvetuotanto), mutta sitä vähäisempään 
toimintaan, on haettava ympäristölupaa, jos toiminta sijoitetaan tärkeälle tai muulle vedenhankintakäyttöön 
soveltuvalle pohjavesialueelle ja toiminnasta voi aiheutua pohjaveden pilaantumisen vaaraa. 
141
 Ympäristöministeriö 2013, s. 25. 
142
 Ks. YSL 35 §. 
143
 HE 227/2004 vp, s. 17–18. Osassa tutkimuksessa käsitellyistä lupapäätöksistä oli haettu lupaa toiminnan 
aloittamiselle muutoksenhausta huolimatta. Lupa toiminnan aloittamiselle on myönnetty 1.1.201231.7.2013 
välisellä ajanjaksolla yhdeksässä osittain hyväksytyssä lupapäätöksessä. Näistä yhdeksästä päätöksestä seit-
semässä oli kyse rajatusta toiminnanaloittamisluvasta, joka koski käytännössä vesienkäsittelyrakenteiden 
rakentamisen aloittamista. Viidessä rajatussa toiminnanaloittamisluvassa luvansaajan oli asetettava vakuus 
ympäristön saattamiseksi ennalleen lupapäätöksen tai lupamääräysten kumoamisen varalle. Vakuus vaihteli 
3000–5000 euron välillä. Kahdessa tapauksessa toiminnanaloittamislupa oli rajattu, mutta vakuutta ei ollut 
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Lupahakemuksen sisältö määritetään YSL 35 §:ää tarkemmin ympäristönsuojeluasetuksen 
3 luvussa. Turvetuotannon kannalta olennaisia lupahakemuksessa huomioitavia asioita 
ovat toiminnan, tuotantoalueen ja sen ympäristön sekä toiminnan vaikutusten kuvaaminen, 
toiminnan ja sen vaikutusten tarkkailua koskevat seikat, vahinkoja estävien toimenpiteiden 
esittely, mahdollisten korvausten esittäminen esimerkiksi kalatalousmaksun muodossa, pe-
rustelut mahdolliselle toiminnanaloittamisluvalle sekä tiedot asianosaisista. Erityisen olen-
naista turvetuotantoa koskevan lupahakemuksen osalta on riittävien selvitysten ja taustatie-
tojen liittäminen mukaan hakemukseen. Luvan hakijan on esitettävä muun muassa selvitys 
purkuvesistön tilasta sekä luontoselvitykset toiminta-alueen ja vaikutusalueen luonnon ti-




Lupahakemuksen käsittelyn yhteydessä selvitysten riittävyys tarkistetaan lupaviranomai-
sen toimesta. Lupaviranomainen voi pyytää luvanhakijalta tarpeellisia lisäselvityksiä asian 
ratkaisemiseksi. Lupaviranomaisen on myös pyydettävä asiassa tarpeelliset lausunnot. 





                                                                                                                                                    
vaadittu. Niin ikään kahdessa tapauksessa toiminnanaloittamislupaa ei ollut rajattu, mutta molemmissa tapa-
uksissa luvansaajan oli asetettava vakuus. Asetettavien vakuuksien määrät olivat näissä tapauksissa 5000 ja 
10 000 euroa. Vuoden 2009 vertailuaineiston osalta lupa toiminnan aloittamiselle myönnettiin neljässä osit-
tain hyväksytyssä lupapäätöksessä. Näistä neljästä kaksi oli vesienkäsittelyrakenteiden rakentamiseen rajattu-
ja lupia ja niille asetetut vakuudet olivat 2000 ja 3000 euroa. Toisessa rajaamattomassa luvassa vakuudeksi 
oli asetettu 500 euroa ja toisessa 5000 euroa. 
144
 Ympäristöministeriö 2013, s. 27. 
145
 Ympäristöministeriö 2013, s. 27; Ekroos ym. 2012, s. 577. 
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4 Muu turvetuotantoa sääntelevä lainsäädäntö 
 
4.1 Maankäyttö- ja rakennuslaki sekä valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet 
 
Maankäyttö- ja rakennuslain 4 §:n mukaan maakuntakaava sisältää yleispiirteisen suunni-
telman alueiden käytöstä maakunnassa tai sen osa-alueella. Lain 24 §:n mukaan maakun-
nan suunnittelussa ja muussa alueidenkäytön suunnittelussa on huolehdittava valtakunnal-
listen alueidenkäyttötavoitteiden
146
 huomioon ottamisesta siten, että edistetään niiden to-
teutumista. Ensimmäinen valtioneuvoston päätös valtakunnallisista alueidenkäyttötavoit-
teista annettiin 30.11.2000 ja se tuli voimaan 1.6.2001.
147
 Valtakunnallisia alueidenkäyttö-
tavoitteita tarkistettiin 12.11.2008 annetulla ja 1.3.2009 voimaan tulleella valtioneuvoston 
päätöksellä
148
, jolloin myös turvetuotantoa suorasti ja epäsuorasti ohjaavat tavoitteet tulivat 
tarkistetuiksi. Valtioneuvoston periaatepäätös soiden ja turvemaiden kestävästä ja vastuul-
lisesta käytöstä
149
 linjaa, että soita merkittävästi muuttava uusi maankäyttö ja sen valmiste-
lu kohdennetaan ojitetuille tai luonnontilaltaan muuten merkittävästi muuttuneille soille. 
Periaatepäätöksen mukaan myös vesienhoitosuunnitelmat ja niiden tavoitteet otetaan huo-
mioon lupa- ja lausuntomenettelyissä sekä maakuntakaavoja laadittaessa. Valtioneuvoston 





Valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden suora vaikutus turvetuotantoon tulee esille 
seuraavista tavoitteista. Yleistavoitteiden mukaan luonnonvarojen käytössä tulee ottaa 
huomioon tulevat sukupolvet, jonka lisäksi alueidenkäytöllä tulee edistää vesien hyvän ti-
lan saavuttamista ja ylläpitämistä
151
. Lisäksi on otettava huomioon uusiutuvien energialäh-
teiden hyödyntämisen mahdollisuudet.
152
 Erityistavoitteisiin on kirjattu turvetuotantoa 
koskeva tavoite, jonka mukaan: 
  
Maakuntakaavoituksessa on otettava huomioon turvetuotantoon soveltuvat suot ja 
sovitettava yhteen tuotanto- ja suojelutarpeet. Turpeenottoalueiksi varataan jo oji-
                                                 
146
 Valtakunnallisista alueidenkäyttötavoitteista säädetään MRL 22 §:ssä. 
147
 VAT; Ekroos – Majamaa 2005, s. 100. 
148
 Valtioneuvoston päätös valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden tarkistamisesta 13.11.2008. 
149
 Valtioneuvoston periaatepäätös 30.8.2012. 
150
 Valtioneuvoston periaatepäätös 30.8.2012, s. 2. Ks. kuitenkin jakso 5.7.2, jossa käsitellään periaatepää-
töksen ja VAT:n ristiriitaa soiden luonnontilaisuusasteikon ja turvetuotannon sijoittumisen kannalta. 
151
 VAT, 4.4 Kulttuuri- ja luonnonperintö, virkistyskäyttö ja luonnonvarat, Yleistavoitteet. 
152
 VAT, 4.5 Toimivat yhteysverkostot ja energiahuolto, Yleistavoitteet. 
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tettuja tai muuten luonnontilaltaan merkittävästi muuttuneita soita ja käytöstä pois-
tettuja suopeltoja. Turpeenoton vaikutuksia on tarkasteltava valuma-alueittain ja 
otettava huomioon erityisesti suoluonnon monimuotoisuuden säilyttämisen ja mui-




Turvetuotantoon epäsuorasti vaikuttavat valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet koskevat 
elollisen ja elottoman luonnon monimuotoisuutta, ekologisen yhteyden säilymistä suojelu-
alueiden ja muiden arvokkaiden luonnonalueiden välillä, virkistyskäytön kannalta tärkei-
den alueiden ja aluekokonaisuuksien säilyttämistä, vesi- ja rantaluonnon ja siihen liittyvän 
virkistyskäytön kannalta tärkeiden alueiden sekä vedenhankinnan kannalta tärkeiden poh-





Maakuntakaavoituksessa on huomioitava MRL 24 §:n mukaan valtakunnalliset alueiden-
käyttötavoitteet, jotka ohjaavat yleispiirteisen kaavan laatimista. Maankäyttö- ja rakennus-
lain 25 §:n mukaan maakuntakaavassa esitetään alueiden käytön ja yhdyskuntarakenteen 
periaatteet ja osoitetaan maakunnan kehittämisen kannalta tarpeellisia alueita. Aluevarauk-
sia osoitetaankin vain siltä osin ja sillä tarkkuudella, kun alueiden käyttöä koskevien valta-
kunnallisten tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta taikka useamman kuin yhden kun-
nan alueiden käytön yhteen sovittamiseksi on tarpeen. Maakuntakaavan sisältövaatimus-
ten
155
 mukaan kaavaa laadittaessa on kiinnitettävä huomiota muun muassa vesi- ja maa-
ainesvarojen kestävään käyttöön sekä maakunnan elinkeinoelämän toimintaedellytyksiin. 
Huomiota on kiinnitettävä myös luonnonarvojen vaalimiseen ja virkistykseen soveltuvien 
alueiden riittävyyteen. Kaavahierarkian mukaisesti maakuntakaava on ohjeena laadittaessa 
yksityiskohtaisempaa kaavoitusta – yleis- ja asemakaavoja156.  
 
Valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet ohjaavat kaavoitusta, mutta niiden asema oikeus-
lähteenä on kuitenkin epäselvä. Ekroos on kiinnittänyt huomiota siihen, että valtakunnalli-
set alueidenkäyttötavoitteet ovat esitystavaltaan muusta maankäytön suunnittelusta poik-
                                                 
153
 VAT, 4.4 Kulttuuri- ja luonnonperintö, virkistyskäyttö ja luonnonvarat, Erityistavoitteet. 
154
 VAT, Kulttuuri- ja luonnonperintö, virkistyskäyttö ja luonnonvarat, Yleistavoitteet ja Erityistavoitteet; 
Ympäristöministeriö (luonnos) 4.3.2013, s. 15–16. 
155
 MRL 28 §.  
156
 MRL 4 §. KHO 25.8.2005 T 2170: Turvetuotannon harjoittaminen ei edellyttänyt maakuntakaavaa yksi-
tyiskohtaisemman kaavan laatimista alueelle. KHO:2010:32: Turvetuotantoalueen ulottuminen maakunta-
kaavassa turvetuotannolle varatun alueen ulkopuolelle ei muodostanut estettä luvan myöntämiselle, kun alu-
eelle ei ollut osoitettu kaavassa muuta käyttötarkoitusta. 
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keavia. Ne eivät sisällä esimerkiksi lainkaan alueidenkäyttövarauksia. Ekroosin mukaan on 
ongelmallista, että lähtökohtaisesti hallintopäätökseksi
157
 luettavat valtakunnalliset aluei-
denkäyttötavoitteet sisältävät suhteellisen yksityiskohtaisia ”          ”,               o-
veltamiskäytännössä laintasoista merkitystä.
158
 Turvetuotannon ympäristölupa-asiaa kos-
kevassa korkeimman hallinto-         (      p      ö  ”KHO”) ratkaisussa 
KHO:2010:32 katsottiin, että MRL 24.1 §:n
159
 ohjausvaikutus ei ulottunut ympäristönsuo-
jelulaissa säädettyyn lupaharkintaan oikeudellisesti sitovalla tavalla. Sen sijaan tuoreem-
massa ratkaisussa KHO 4.3.2013 T 796 valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden eri-
tyistavoitteet nostettiin laintasoa lähestyväksi oikeuslähteeksi, kun KHO viitasi niihin sekä 
ratkaisun päätöstekstissä että ratkaisuselostuksen oikeusohjeissa. Ratkaisu kiinnitettiin ai-
emmasta käytännöstä
160
 poiketen MRL 24.2 §:ään, jonka mukaan maakunnan suunnittelus-
sa ja muussa alueiden käytön suunnittelussa on huolehdittava valtakunnallisten alueiden-




Valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden ohjauksen luonne on tarkoitettu kokonaisval-
taiseksi ja eri intressejä yhteen sovittavaksi. Lähtökohtana on ympäristöliitännäisten näkö-
kulmien riittävän laaja-alainen tarkastelu, mutta tavoitteiden tarkoituksena ei ole toimia 
erityislainsäädännön kanssa päällekkäisenä ohjauskeinona. Valtakunnalliset alueidenkäyt-
tötavoitteet toimivat varautumisen välineenä valtakunnallisesti merkittäviin hankkeisiin 
hankkeiden alueidenkäytöllisten tarpeiden osalta, mutta niiden tehtävänä ei ole ottaa kantaa 
hankkeiden toteuttamiseen.
162
 Ratkaisu KHO 4.3.2013 T 796 nostaa valtakunnallisten alu-
eidenkäyttötavoitteiden merkityksen yksittäisessä soveltamistapauksessa valtioneuvoston 
päätöksessä tarkoitettua vahvemmalle tasolle. Ekroos on kiinnittänyt perustellusti huomio-
ta tarkoitukseen ottaa valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet huomioon lupaharkinnassa 
pääasiallisesti maakuntakaavoituksen ja kuntakaavoituksen kautta. Vaikka erityistavoitteet 
voivat vaikuttaa suoraan myös kuntakaavoitukseen, ei KHO:n ratkaisun mukainen suora 
                                                 
157
 Ks. jakso 5.7.2. 
158
 Ekroos 7.3.2013. 
159
 MRL 24.1 §: Valtion viranomaisten tulee toiminnassaan ottaa huomioon valtakunnalliset alueidenkäyttö-
tavoitteet, edistää niiden toteuttamista ja arvioida toimenpiteidensä vaikutuksia aluerakenteen ja alueiden 
käytön kannalta. 
160
 KHO:2010:32, jossa viitattiin MRL 24.1 §:ään. 
161
 Ekroos 7.3.2013. 
162
 Opas 5 30.11.2000, s. 13–14. 
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Kaavoituksen tulee MRL 9 §:n mukaan perustua aina riittäviin tutkimuksiin ja selvityk-
siin
165
. Turvetuotantoalueiden osoittaminen maakuntakaavassa perustuukin lähtökohtaises-
ti maakunnan turvevaroja, soiden luonnonarvoja ja vesistöjen tilaa koskeviin selvityksiin. 
Lähtöaineiston perusteella kartoitetaan lisäselvitystarpeet.
166
 Turvetuotannon suunnittelu 
maakuntakaavoituksen tasolla perustuu osaltaan myös maakunnallisen energiahuollon ja 
energiatarpeiden kartoitukseen. Aluevarauksien määrän tulee vastata todellista arvioitua 
tarvetta, mutta määrän ja kohdentumisen suunnittelussa tulevat paikallisten olosuhteiden ja 




Maakuntakaavassa voidaan antaa MRL 30 §:n mukaan määräyksiä, joita kaavan tarkoitus 
ja sen sisällölle asetettavat vaatimukset huomioon ottaen tarvitaan maakuntakaava-aluetta 
suunniteltaessa tai rakennettaessa. Tällainen suunnittelumääräys voi koskea turvetuotan-
toon kaavassa varattua aluetta ja sen sisältö voi liittyä esimerkiksi turvetuotantoalueeksi 
kohdennetun aluevarauksen osalta vesistövaikutusten hallintaan
168
. Myös suojelumääräys-
ten antaminen maakuntakaavassa on pykälän nojalla mahdollista.  
 
4.2 Luonnonsuojelulaki- ja asetus 
 
Luonnonsuojelulain 77 §:n mukaisesti säännöksessä tarkoitetut luonnonsuojeluohjelmat 
tulee ottaa huomioon maakuntakaavaa laadittaessa ja siten myös turvetuotantoalueita 
suunniteltaessa. Turvetuotannon sijoittumiseen 77 §:ssä mainituista ohjelmista vaikuttavat 
                                                 
163
 Maankäyttö- ja rakennuslain toimivuus on tarkastelun alla. Ks. Ympäristöministeriö, Maankäyttö- ja ra-
kennuslain arviointi; Ekroos 7.3.2013. 
164
 Opas 5 2001, s. 42; Ekroos 7.3.2013.  
165
 KHO 25.8.2005 T 2170: Maakuntakaavan turvetuotantoaluevaraukset eivät olleet perustuneet riittäviin 
selvityksiin, kun soiden ojitustilanteen tarkastelu oli keskittynyt pääasiallisesti vain peruskartta- ja ilmakuva-
tasoiseen selvitykseen. 
166
 Ympäristöministeriö (luonnos) 4.3.2013, s. 23–24: Lähtöaineistoa saadaan erilaisista tietokannoista mm. 
GTK:lta, ELY-keskuksilta ja Ympäristöhallinnon Hertta-tietokannasta; Pitkäranta 30.10.2013; Poutamo 
30.10.2013. 
167
 Ympäristöministeriö (luonnos) 4.3.2013, s 34–35; Poutamo 30.10.2013. 
168
 Ks. esim. ympäristöministeriön 4.10.2010 vahvistama Etelä-Savon maakunta-kaava, jossa turvetuotantoon 
( O )                                             ,              ”                           öö      
suunnittelussa on otettava huomioon tuotantoalueiden yhteisvaikutus vesistöihin, turvetuotannon osuus ko-
konaiskuormituksesta sekä tuotantopinta-alan poistumat ja rajoitettava tarpeen vaatiessa samanaikaisesti käy-
 ö                           ”  
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selvimmin soidensuojelun ohjelmat
169
. Lisäksi luonnonsuojelulain 10 lukuun sijoittuvat 
Natura 2000 -verkostoa koskevat säännökset
170
 sekä luonnonsuojelulailla suojellut luonto-
tyypit
171
 tulee ottaa huomioon turvetuotannon sijoittamisessa. Ympäristönsuojelulain 41.3 
§:n mukaan ympäristölupa-asiaa ratkaistaessa on noudatettava, mitä luonnonsuojelulaissa 
ja sen nojalla säädetään. Ympäristöluvan myöntäminen ei ole lähtökohtaisesti mahdollista, 




Luonnonsuojelulain eliölajeihin kohdistuva suojelu huomioidaan turvetuotantoa koskevas-
sa ympäristölupaharkinnassa. Lain 39 §:n rauhoitussäännös koskee rauhoitettuja eläinlaje-
ja. Muun muassa asianmukaisesti merkitty rauhoitetun linnun tai suuren petolinnun pesä-
puu on rahoitettu säännöksen nojalla
173
. Luonnonsuojelulain 47 §:n nojalla voidaan säätää 
erityisesti suojeltavaksi lajiksi sellainen LSL 46 §:ssä tarkoitettu uhanalainen eliölaji, jonka 
häviämisuhka on ilmeinen. Pykälä koskee myös lintu- ja luontodirektiiveissä lueteltuja la-
jeja.
174
 Erityisesti suojeltavan lajin säilymiselle tärkeän esiintymispaikan hävittäminen tai 
heikentäminen on kielletty elinkeino-, liikenne-      p     ö          (      p    ” LY-
      ”) tekemän rajauspäätöksen jälkeen.175 Lain 42 §:n nojalla voidaan puolestaan rau-
hoittaa kasvilajeja. ELY-keskus voi LSL 48 §:n nojalla myöntää poikkeuksen lain 39, 42 ja 
47 §:en rauhoitussäännöksistä. Säännöstä on kuitenkin tulkittava esimerkiksi turpeenoton 
kannalta ahtaasti, sillä poikkeamisen edellytyksenä on lajin suotuisan suojelun tason säi-
lyminen
176
. Luontodirektiivin kasvi- tai eläinlajeihin
177
 lukeutuvien yksilöiden lisääntymis- 
                                                 
169
 Soidensuojelun perusohjelma 19.4.1979 ja sen täydennys 26.3.1981. Parhaillaan käynnissä olevan täy-
dennysohjelman ehdotukset suojeltavista suoalueista tehdään vuoden 2014 loppuun mennessä. Ympäristöhal-
linto, Soidensuojelun täydennysohjelma. 
170
 Natura-arvioinnin tarve saattaa realisoitua suunnitellun turvetuotantoalueen mahdollisten vaikutusten ulot-
tuessa Natura 2000 -verkostoon kuuluvalle alueelle. Natura-arvioinnista säädetään LSL 65 ja 66 §:ssä sekä 
luontodirektiivin 6 artiklassa. Ks. KHO 23.12.2011 T 3743, jossa muun ohella tuli arvioiduksi suunnitellun 
turvetuotannon pitkän aikavälin vaikutukset läheiseen Natura 2000 -alueeseen. 
171
 LSL 4 luku ja luonnonsuojeluasetus (160/1997) 4 luku.  
172
 HE 84/1999 vp, s. 65. 
173
 KHO 23.12.2011 T 3743: Ratkaisussa oli kyse mm. lintudirektiivin I liitteessä mainitun kalasääsken pesä-
puun sijaitsemisesta turvetuotantoalueen välittömässä läheisyydessä. Ratkaisun mukaan kalasääsken pesä-
puun säilyminen vähäpuisessa maastossa vaati esitettyä 200 metrin suojavyöhykettä laajemman suoja-
vyöhykkeen. KHO 29.3.2011 T 860: Ratkaisussa otettiin muun ohella kantaa riittäviin toimenpiteisiin ka-
lasääsken pesinnän turvaamiseksi. Ks. myös Pärnänen 2012, s. 18–19. 
174
 Neuvoston direktiivi 92/43/ETY, annettu 21 päivänä toukokuuta 1992, luontotyyppien sekä luonnonvarai-
sen eläimistön ja kasviston suojelusta; Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/147/EY, annettu 
30 päivänä marraskuuta 2009, luonnonvaraisten lintujen suojelusta. 
175
 KHO 29 3 2011   860: R                                                ”              p       ” L L 
47 §:ssä tarkoitettujen erityisesti suojeltavien kasvilajien osalta. Ks. myös Pärnänen 2012, s. 18–19. 
176
 Suvantola – Similä 2011, s. 288–289. 
177
 Luontodirektiivin liite IV (a) ja IV (b). 
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ja levähdyspaikkojen hävittäminen tai heikentäminen on kielletty LSL 49 §:n nojalla. 




4.3 Laki ja asetus ympäristövaikutusten arviointimenettelystä 
 
Ympäristövaikutusten arviointimenettelystä (      p    ”YVA-         ”) säädetään lais-
sa ympäristövaikutusten arviointimenet        (468/1994,       p    ”YVA-    ”). YVA-
menettely kuuluu osaksi suunnittelu- ja päätöksentekoprosessia, kun arvioidaan ympäris-
töön merkittävästi vaikuttavan hankkeen, suunnitelman tai ohjelman ympäristövaikutuksia. 
YVA-menettely on vuorovaikutteinen ja siinä kuullaan niin viranomaisia, kansalaisia kuin 
erilaisia yhteisöjäkin.
179
 Tässä yhteydessä käsitellään työn aiheen kannalta relevanttia 
hankkeita koskevaa YVA-menettelyä.  
 
YVA-menettelyn tehtävänä on toimia integroivana välineenä, jossa arvioidaan ja selvite-
tään kattavasti hankkeen todennäköiset ympäristövaikutukset. Menettelyllä on ennaltaeh-
käisevä rooli, kun hankkeen suunnittelun varhaisessa vaiheessa kartoitetaan ja rajoitetaan 
haitallisten ympäristövaikutusten esiintymistä.
180
 YVA-menettely ei ole päätöksentekome-
nettely, vaan sen tarkoituksena on suunniteltavan hankkeen ympäristövaikutuksia koske-
van tiedon tuottaminen. Arviointimenettely toteutetaan aina ennen ympäristölupakäsittelyä. 
YVA-menettelyssä saavutetut tiedot otetaan hanketta koskevassa päätöksenteossa huomi-





YVA-laki tulee sovellettavaksi uuteen turvetuotantohankkeeseen, mikäli suunniteltu hanke 
ylittää valtioneuvoston asetuksessa ympäristövaikutusten arviointimenettelystä (713/2006, 
      p    ”YVA-      ”) säädetyn pinta-alarajan. YVA-asetuksen 6 §:n mukaisesti tur-
vetuotantohanke on velvollinen ympäristövaikutusten arviointiin, kun yhtenäiseksi katsot-
tava tuotantopinta-ala ylittää 150 hehtaaria. YVA-lain 4.2 §:ssä on kuitenkin varattu mah-
dollisuus soveltaa YVA-menettelyä myös yksittäistapauksessa YVA-asetuksen 6 §:n ulko-
puoliseen hankkeeseen tai jo toteutetun hankkeen olennaiseen muutokseen, jos hanke aihe-
                                                 
178
 Ks. poikkeamista koskevat ratkaisut KHO:2013:173 ja KHO:2006:7 jaksossa 5.12. 
179
 Ekroos ym. 2012, s. 269–270. 
180
 Ekroos ym. 2012, s. 269–271. 
181
 Ekroos ym. 2012, s. 269–271; Ympäristöministeriö 2013, s. 23. 
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YVA-menettelyssä verrataan toisistaan poikkeavien toteutusvaihtoehtojen ympäristövaiku-
tuksia. Yhtenä toteutusvaihtoehtona on aina nollavaihtoehto, joka tarkoittaa hankkeen to-
teutumatta jäämistä. Turvetuotannon osalta menettelyssä arvioidaan erilaisia vaihtoehtoja 
esimerkiksi tuotantopinta-alan ja vesienkäsittelyn suhteen.
183
 YVA-menettelyllä on kuiten-
kin suhteellisen pieni merkitys turveteollisuudelle: suurin osa turvetuotantohankkeista jää 




4.4 Vesilaki  
 
Vesilailla turvataan vesivarojen ja vesiympäristön ekologisesti, taloudellisesti ja yhteis-
kunnallisesti kestävä käyttö, ehkäistään käytöstä koituvia haittoja sekä parannetaan vesiva-
rojen ja vesiympäristön tilaa.
185
 Vesilain 3 luvun 2 §:n mukaan vesitaloushanke on luvan-
varainen, jos se esimerkiksi voi muuttaa vesistön vedenkorkeutta taikka pohjaveden laatua 
tai määrää. Lisäksi edellytetään, että muutos voi aiheuttaa säännöksessä mainittuja vaiku-
tuksia, joihin lukeutuvat muun muassa tulvan vaara tai yleinen vedenvähyys, luonnon ja 
sen toiminnan vahingollinen muuttuminen taikka vesistön tai pohjavesiesiintymän tilan 
huononeminen
186
. Vesilain 2 luvun 11 § kieltää vaarantamasta säännöksessä lueteltujen 
vesiluontotyyppien luonnontilaa. Näitä luontotyyppejä ovat muun muassa lähde, enintään 
hehtaarin suuruinen lampi sekä muualla kuin Lapin maakunnassa sijaitseva noro. 
 
Turvetuotantohankkeet eivät pääsääntöisesti tarvitse vesilain mukaista lupaa.
187
 Käytän-
nössä luvantarve voi aktualisoitua, jos turvetuotanto edellyttää alapuolisen vesistön veden-
                                                 
182
 Ekroos ym. 2012, s. 270–272. 
183
 Ekroos ym. 2012, s. 273–274; Ympäristöministeriö 2013, s. 23. 
184
 Käsitellyssä hylättyjä lupia koskevassa aineistossa YVA-velvollisia hankkeita oli aikavälillä 
1.1.201231.7.2013 yhteensä kolme kappaletta ja vuonna 2009 yksi kappale. 
185
 Vesilaki 1:1 §. 
186
 Vesilaki 3:2.1 §. 
187
 Vesilain osalta käsitellyssä lupakäytännössä on tullut arvioitavaksi kumotun vesilain (19.5.1961/264) mu-
kaisen poikkeusluvan epääminen virtaavan uoman luonnontilan muuttamiseksi lain 1 luvun 17a §:n mukai-
sesti. Säännöstä vastaa voimassa olevan vesilain 2 luvun 11 §, jonka soveltamisala vastaa aiempaa säännöstä 
(ks. HE 277/2009, s. 52–53). Lisäksi käsitellyssä lupakäytännössä on tullut kysymykseen pohjaveden laatuun 
ja antoisuuteen vaikuttavat seikat. Vesilain mukainen lupamenettely on kuitenkin rajattu käsiteltävän aihe-
alueen ulkopuolelle ja näin ollen työssä ei tarkastella vesilain mukaisia lupamenettelyjä tarkemmin. 
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pinnan alentamista
188
, uoman luonnontilan muuttamista
189
, puron tai joen ruoppaamista tai 
jos turvetuotanto vaikuttaa pohjaveden laatuun tai määrään
190
. Lisäksi lupa voi olla tar-
peen, mikäli turvetuotantoalueen kuntoonpanovaiheen ojituksesta voi aiheutua YSL 3.1 §:n 
1 kohdassa tarkoitettua pilaantumista vesialueella
191
 tai jos hanke edellyttää vesien johta-
mista toisen ojaan
192
. Ojituksen osalta turvetuotantohanke voi olla ennen ympäristölupaa 





Vesilain esitöiden mukaan ojitus edellyttää ympäristölupaa ympäristönsuojelulain kieltä-
mien pilaantumisvaikutusten kaltaisten seurausten perusteella. Pilaantumisseuraamuksella 
tarkoitetaan esimerkiksi turvetuotannon kuivatusvesien johtamisesta aiheutuvaa vastaanot-
tavan vesistön ravinnekuormituksen lisääntymistä tai vesistön happamoitumista, kun tuo-
tantoalue sijaitsee happamalla sulfaattimaalla. Veden samentumista tai kiintoaineen kul-






4.5.1 Vesipolitiikan puitedirektiivi 
 
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi yhteisön vesipolitiikan puitteista 
(2000/60/EY, jäljempänä ”vesipuitedirektiivi”) tuli voimaan 22.12.2000. Vesipuitedirek-
tiivi syntyi osana Euroopan unionin ympäristöohjelmien kehittymisprosessia ja sen avulla 
vesiekosysteemien turvaaminen nostettiin unionin tasolla perinteisesti vaikuttaneen pääs-
tökontrollin rinnalle. Vesipuitedirektiivi syvensi näin ollen aiemmin päästöihin rajoittunut-




                                                 
188
 Vesilaki 6 luku. 
189
 Vesilaki 2:11 §. 
190
 Vesilaki 3:2–3 §. 
191
 Ympäristöministeriö 2013. 
192
 Vesilaki 5:9 §.  
193
 Vesilaki 5:6 §. HE 277/2009 vp: Ilmoittamisvelvollisuuden ulkopuolelle jäävällä vähäisellä ojituksella 
tarkoitetaan esimerkiksi vähäisen peltolohkon salaojitusta, pienehkön metsäkappaleen ojitusta tai rakennus-
paikan kuivattamiseksi tarpeellisen ojan tekemistä omalle maalle. Vähäinen ojitus voi kattaa vain pinta-
alaltaan vähäisiä alueita. Vähäisyyskriteerin arvioinnista ja vähäisyyden sitomisesta pinta-alaan ks. Halonen 
2013, s. 41–42. 
194
 HE 277/2009 vp, s. 90–91. 
195
 Hollo 2004, s. 71. 
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Vesipuitedirektiivin tarkoituksena on määrittää puitteet yhteisön yhdennetyksi ja yhdiste-
tyksi pinta- ja pohjavesien suojelemiseksi sekä koordinoida jäsenvaltioiden toimia vesipo-
litiikan tavoitteiden saavuttamiseksi
196
. Puitedirektiivin luonteen mukaisesti vesipuitedirek-
tiivi valtuuttaa johdannaisoikeuden säätämiseen siten, että vesipuitedirektiivin tavoitteet 
otetaan huomioon kaikentyyppisessä direktiivin kannalta merkityksellisessä päätöksente-
ossa. Puitedirektiivissä esitetyt tekniset ja biologiset raja-arvot ja tavoitteet toimivat säädet-
tävien laatunormien perustana.
197
 Vesipuitedirektiivin perimmäisenä tavoitteena on kaikki-
en yhteisön vesien hyvän ekologisen ja kemiallisen tilan saavuttaminen vuoteen 2015 
mennessä, johon pyritään direktiivin 4 artiklassa asetettuja ympäristötavoitteita toteutta-
malla
198
. Tavoitteiden mukaan jäsenvaltioiden on ehkäistävä pintavesien tilan heikkenemi-
nen, jonka lisäksi pintavesien hyvä tila tulee saavuttaa 15 vuoden kuluessa direktiivin voi-
maantulosta
199
. Lisäksi jäsenvaltioiden on vähennettävä komission vahvistamien prioriteet-
tiaineiden
200
 aiheuttamaa pilaantumista. Tavoitteiden mukainen tila tulee saavuttaa samas-
sa määräajassa myös keinotekoisissa ja voimakkaasti ihmistoimin muutetuissa vesistöissä, 
joskin hyvän tilan indikaattoreina toimivat tällöin hyvä ekologinen potentiaali ja pintave-
den hyvä kemiallinen tila.
201
 Direktiivin vaatimukset tulee ottaa huomioon myös vesialuei-
den ulkopuolisilla alueilla, joiden maankäytöllä voi olla yhteyttä vedenkiertoon. Direktii-





Vesipuitedirektiivi eroaa varhaisemmasta yhteisön vesiä käsittelevästä ohjauksesta merkit-
tävästi, sillä direktiivi kattaa lähtökohtaisesti kaikki vesivarat niiden taloudellisesta merkit-
tävyydestä riippumatta. Näin ollen vesipolitiikan soveltamisala on aikaisempaan säänte-
lyyn verrattuna huomattavasti laajempaa. Soveltamisalan laajuuden ohella direktiivi asettaa 
jäsenvaltioille selkeät toimintaohjeet aktiivisen vesipolitiikan harjoittamiseen: ennakollisen 
                                                 
196
 Hollo 2001b, s. 43; Hollo ym. 2003, s. 114; Vesipuitedirektiivin johdanto-osa. 
197
 Rinne 2002, s. 47; Hollo – Salila 2001, s. 18–19. 
198
 Direktiivissä edellytetään myös suojelualueiden rekisteröintiä (6 artikla) ja niiden suojelutavoitteiden saa-
vuttamista (4 artikla). Myös veden määrälliset tavoitteet sisältyvät direktiiviin.  
199
 Hyvä tila arvioidaan vesipuitedirektiivin liitteen V mukaisesti. Määräaikoja hyvän tilan saavuttamisele 
voidaan jatkaa 4 artiklassa säädetyin edellytyksin vesien hyvän tilan vaiheittaiseksi saavuttamiseksi. Määrä-
aikojen pidentämisestä ks. jakso 4.5.3. 
200
 HE 120/2004 vp, s. 12; Ks. prioriteettiaineista vesipuitedirektiivin 4 ja 16 artikla ja valtioneuvoston asetus 
vesiympäristölle vaarallisista ja haitallisista aineista (23.11.2006/1022, jäljempänä asetus vesiympäristölle 
vaarallisista ja haitallisista aineista), liite 1 C. Ks. myös Karvonen ym. 2012. 
201
 Vesipuitedirektiivin 4 artikla. 
202
 Hollo 2004, s. 74; Seppälä 2004, s. 95–96. 
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pilaantumisen torjunnan ohella jäsenvaltioiden on pyrittävä ennallistamaan vesien tila 




Vesipuitedirektiivi on kansallisesti pantu täytäntöön vesienhoitolailla
204
 ja sen nojalla an-
netulla valtioneuvoston asetuksella vesienhoidon järjestämisestä (1040/2006, jäljempänä 
”vesienhoitoasetus”). Lisäksi on annettu valtioneuvoston asetus vesienhoitoalueista 
(1303/2004, jäljempänä ”asetus vesienhoitoalueista”). Kansallisessa täytäntöönpanossa on 
tullut huomioitavaksi direktiivin vaikuttavuus kaikkeen sen tavoitteiden kannalta merki-
tykselliseen päätöksentekoon, esimerkiksi ympäristölupapäätöksiin ympäristönsuojelulain 
kautta.
205
 Tässä yhteydessä käsitellään tutkimuksen rajauksen määrittämänä ainoastaan 
pintavesiin kohdistuvaa direktiivin vaikutusta. Tutkimuksen ulkopuolelle on myös rajattu 
vesienhoitolain mukaisten merenhoitosuunnitelmien käsittely. 
 
4.5.2 Direktiivin vaikutukset Suomen lainsäädäntöön 
 
Vesipuitedirektiivin toimeenpano edellytti jäsenvaltioilta direktiivin suunnittelualueina 
toimivien vesipiirien perustamista sekä toimivaltaisten viranomaisten nimittämistä. Vesi-
piirillä tarkoitetaan maa- ja merialuetta, joka koostuu useammasta läheisestä vesistöaluees-
ta ja joka toimii vesipuitedirektiivin kansallisen toimeenpanon kohteena
206
. Vesipiiri muo-
dostaa direktiivin mekanismien täytäntöönpanoon kytkeytyvän kokonaisuuden.
207
 Suomes-





Suomella on yhteensä kahdeksan vesienhoitoaluetta
209
: viisi kansallista vesienhoitoaluetta, 
Tenon, Näätämöjoen ja Paatsjoen alue, joka on yhteinen Norjan kanssa, ja Tornionjoen 
alue, joka on yhteinen Ruotsin kanssa
210
. Ahvenanmaa muodostaa oman vesienhoitoalu-
                                                 
203
 Hollo – Salila 2001, s. 15; Vesienhoitoasetus 12 § ja valtioneuvoston asetus vesiympäristölle vaarallisista 
ja haitallisista aineista, liite 1 D; HE 120/2004 vp, s. 41–43; Kauppila 2011, s. 22; Seppälä 2004, s. 95. 
204
 Laki vesienhoidon järjestämisestä ulotettiin meriympäristöpolitiikan puitteista annettu direktiivin 
(2008/56/EY) mukaisesti koskemaan myös merenhoitoa muutossäädöksellä 272/2011. Muutos tuli voimaan 
1.4.2011. Ks. HE 323/2010 vp ja YmVM 19/2010 vp. 
205
 YSL 50.2 §; Hollo – Salila 2001, s. 18–19. 
206
 Vesipuitedirektiivin 2 artikla; HE 120/2004 vp, s. 11–12 ja 22; Hollo 2001b, s. 40. 
207
 Hollo – Salila, 2001, s. 22.  
208
 Esim. HE 120/2004 vp, s. 39; Hollo 2001b, s. 41. 
209
 Ks. valtioneuvoston asetus vesienhoitoalueista.  
210
 Vesipuitedirektiivin 3 ja 13 artiklassa säädetään kansainvälisistä vesipiireistä. 
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eensa ja huolehtii itsenäisesti vesipuitedirektiivin toimeenpanosta.
211
 Vesienhoitolain 4 §:n 
mukaisesti ELY-keskukset huolehtivat vesienhoitolain mukaisista tehtävistä toimialueil-
laan. ELY-keskusten tehtäviin kuuluvat myös vesienhoitoalueiden vesien tilaa kuvaavien 
vesienhoitosuunnitelmien valmistelu ja laatiminen.
212
 Vesienhoitoalueet perustuvat vesi-
alueisiin, joten ne eivät noudata viranomaisten alueellisia toimivaltarajoja. Asetuksessa 
vesienhoitoalueista onkin määritelty kullekin vesienhoitoalueelle vesienhoitosuunnitelmaa 




Kullekin vesienhoitoalueelle laaditaan vesienhoitosuunnitelma kuuden vuoden ajanjaksolle 
kerrallaan
214
. Vesienhoitosuunnitelma toimii vesienhoitoaluetta koskevana yhteenvetona
215
 
kun taas vesienhoitolain 12 §:n mukaiset toimenpideohjelmat, joiden yhteenvedot esitetään 
osana kunkin alueen vesienhoitosuunnitelmaa, laaditaan vesienhoidon ympäristötavoittei-
den konkreettiseksi saavuttamiseksi
216
. Toimenpideohjelmissa selvennetään paikallisia 
olosuhteita ja vesistöihin kohdistuvia paineita
217
 vesistöalueittain. Lisäksi niissä esitetään 
vesienhoidon perustoimenpiteet ja täydentävät toimenpiteet, jotka tähtäävät vesien tilan 
aktiiviseen parantamiseen, yhteisön tasolla asetettujen velvoitteiden saavuttamiseksi.
218
 
Toimenpideohjelmien tarkoitus onkin vesienhoitolain esitöiden mukaan osoittaa, millä ta-
voin (direktiivissä) asetetut ympäristötavoitteet muuttuvat kansallisessa päätöksenteossa 
sitoviksi velvoitteiksi.
219
 Valtioneuvosto hyväksyy vesienhoitosuunnitelmat.
220
 Jäljempänä 
vesienhoitosuunnitelmia ja toimenpideohjelmia käsitellään esityksen selkeyden vuoksi 
pääsääntöisesti yhdessä vesienhoitosuunnitelmista puhuttaessa. 
 
Jokaiselle pintavesimuodostumalle annetaan vesienhoitolain 8 §:n mukaisesti ekologista ja 
kemiallista tilaa kuvaava luokka. Vesipuitedirektiivin pintavesien tyypittely perustuukin 
olennaisilta osin vesien ekologiseen luokitteluun, mikä eroaa Suomessa aiemmin käytössä 
olleesta käyttökelpoisuusluokittelusta. Käyttökelpoisuusluokittelu perustui ihmisten tarpei-
                                                 
211
 Asetus vesienhoitoalueista; Ympäristöhallinto, Vesienhoitoalueet.  
212
 Vesienhoitolaki 5 §; HE 120/2004 vp, s. 44. 
213
 Asetus vesienhoitoalueista 2 §.  
214
 Vesienhoitoasetus 2 ja 3 §; Vesipuitedirektiivi 13 artikla.  
215
 Vesienhoitosuunnitelmassa on esitettävä vesienhoitolain 11 §:n mukaiset tiedot. 
216
 Vesienhoitolaki 13 §; HE 120/2004 vp, s. 45. 
217
 Hollo 2002a, s. 45–46: Paineet tulee tyypitellä käyttömuodoittain. Paineiden mukana on kuitenkin myös 
ongelmallisia käyttömuotoja, jotka eivät ole luvanvaraisia. Esimerkiksi hajakuormitus voidaan nähdä olevan 
                                   ”p    ”  
218
 Vesienhoitolaki 13 §; HE 120/2004 vp, s. 45. 
219
 HE 120/2004 vp, s. 13. 
220
 Vesienhoitolaki 17 §. Ks. Valtioneuvoston periaatepäätös vesienhoidon toteutusohjelmasta vuosille 2010–
2015 vuoteen 2015 ulottuvien vesienhoitosuunnitelmien toteuttamiseksi, 17.2.2011. 
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siin, esim. raakaveden hankintaan tai veden uimakelpoisuuteen. Vesipuitedirektiivin luo-
kittelussa direktiivin ekologinen viitekehys ulottaa vaikutuksensa luokitteluun, kun pinta-
vesien fysikaaliset ja kemialliset ominaispiirteet sekä limnologiset suhteet tulevat huomi-
oiduiksi.
221
 Pintavesimuodostumat on luokittelua varten jaettu maantieteellisten ja luon-
nontieteellisten ominaispiirteidensä mukaan tyyppeihin
222
. Jäsenvaltioiden kannalta luokit-
telun toteuttaminen on lähtökohtaisesti joustamatonta: luokitteluvelvollisuus koskee kaik-
kia vesimuodostumia
223
. Jäsenvaltioiden käytössä oleva joustovara keskittyy mahdollisuu-
teen luokitella pintavesi ihmistoiminnan aiheuttamien muutosten voimakkuuden perusteel-
la keinotekoiseksi tai voimakkaasti muutetuksi.
224
 Vesimuodostumien koon puolesta jous-
tovaraa ei juurikaan ole, vaikka käytännössä vain erikseen osoitetut vesimuodostumat tule-
vat vesienhoidon suunnittelun piiriin, kun niihin kohdennetaan tavoitteita ja niihin liittyviä 
toimenpiteitä.
225




Ekologisessa luokittelussa vesimuodostuma luokitellaan viisiportaisella asteikolla (erin-
omainen, hyvä, tyydyttävä, välttävä ja huono) siten, että kunkin pintavesimuodostumatyy-
pin tilaa verrataan vertailuoloina toimivaan erinomaiseen tilaan. Erinomaisella tilalla tar-
koitetaan vähintään lähes häiriintymätöntä tilaa vesimuodostumassa.
227
 Ekologinen luokka 





 Vesienhoitoasetuksen 12 §:n mukaisesti biologiset tekijät
230
 ovat eko-
logisen luokan määräytymisessä olennaisimmassa osassa. Hydrologis-morfologiset ja fysi-
kaalis-kemialliset tekijät
231
 tukevat biologisten tekijöiden avulla tehtyä luokittelua.
232
 Ke-
                                                 
221
 HE 120/2004 vp, s. 22; Vuori ym. 2006, s. 25; Kauppila 2011, s. 12. 
222
 Vesienhoitolaki 7 §.  
223
 Kauppila 2011, s. 24: Lukuun ottamatta kuitenkaan pienempiä vesimuodostumia, jollaiseksi voidaan kat-
soa esimerkiksi pieni lammikko. 
224
 Hollo – Salila 2001, s. 33; HE 120/2004 vp, s. 41–42; Vesienhoitolaki 8 §; Vesipuitedirektiivi 2 ja 4 artik-
la. Ks. myös jakso 4.5.3. 
225
 Kauppila 2011, s. 22. 
226
 Pienvedet jäävät usein luokittelematta tai ne luetaan mukaan suurempiin vesimuodostumiin. Ks. esim. 
Oulujoen – Iijoen vesienhoitoalueen vesienhoitosuunnitelma vuoteen 2015, s. 45, 98. 
227
 Häiriintymättömän, alkuperäisluontoa vastaavan, tilan määrittely on ihmistoiminnan vaikutukselle alttiissa 
ympäristössä vaikeaa, kun se perustuu saatavissa olevaan tietoon ja tiedon perusteella tehtyihin mallinnuk-
siin, arvioihin ja oletuksiin. Vesien tilan määrittämisessä käytettävä vertailutila onkin Kauppilan mukaan 
arvovalinta, joka kytkeytyy olennaisella tavalla asetettaviin ympäristötavoitteisiin ja vaadittaviin toimenpitei-
siin. Ks. Kauppila 2011, s. 32–34, 36. 
228
 Vesienhoitoasetus 12.3 §. 
229
 Vesienhoitoasetus 12 § ja valtioneuvoston asetus vesiympäristölle vaarallisista ja haitallisista aineista, liite 
1 D; HE 120/2004 vp, s. 41–43; Kauppila 2001, s. 22. 
230
 Vesienhoitoasetus 3 §: Biologisilla tekijöillä tarkoitetaan tässä yhteydessä kasviplanktonia, päällysleviä, 
makroleviä, muuta vesikasvillisuutta, pohjaeläimistöä ja kalastoa. 
231
 Vesienhoitoasetus 3 §: Hydrologis-morfologisilla tekijöillä tarkoitetaan veden virtaukseen, korkeuteen, 
syvyyteen ja rantavyöhykkeen rakenteeseen liittyviä seikkoja sekä yhteyttä pohjaveteen. Fysikaalis-
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miallinen tila perustuu puolestaan yhteisölainsäädännössä ja vesienhoitoasetuksessa määri-
teltyjen haitallisten prioriteettiaineiden pitoisuuksiin vedessä
233
. Pintaveden kokonaistila 
määrittyy huonomman indikaattorin mukaan riippuen siitä, kumpi luokitus, ekologinen vai 




Ekologisen viitekehyksen ja luokittelun kautta vesipuitedirektiivi omaksuu yhteisön tasolla 
resipienttiperiaatteen
235
, kun vesien valvonnan välineenä käytetään veden laadussa nähtä-
viä muutoksia ja vesien ekologisen tilan painoarvo korostuu.
236
 Suomen lainsäädännössä 
resipienttiperiaate ei ole uusi tulokas, vaan esimerkiksi vesilain voimaantulosta 1960-luvun 
alkupuolelta asti on säännelty vesien laadun ja sietokyvyn välisestä merkityksestä lupahar-




4.5.3 Direktiivin tavoitteista poikkeaminen 
 
Vesipuitedirektiivi sisältää useampia mahdollisuuksia asetettujen tavoitteiden täyttämisestä 
poikkeamiselle. Etukäteisen poikkeamisen mahdollisuus tulee esille direktiivin 4 (3) artik-
lan mukaisessa määrittelyssä ja määriteltyihin vesimuodostumiin liittyvässä 4 (5) artiklan 
vähemmän vaativien ympäristötavoitteiden asettamisessa sekä 4 (4) artiklan määräaikojen 
pidentämisessä. Poikkeamiseen rinnastettavissa ovat direktiivin 4 artiklan 6-7 kohtien mu-
kaiset mahdollisuudet direktiivinvastaisuudesta poikkeamiseen, kun asetettuja tavoitteita ei 
ole saavutettu. Poikkeamisperusteiden käyttäminen on kuitenkin tarkoitettu suppeaksi. 
Tämä tulee esille direktiivin 4 (9) artiklassa, jonka mukaan poikkeamisesta huolimatta on 
taattava yhteisön tasolla omaksuttu suojelun taso.
238
 Tämän lisäksi jäsenvaltion on 4 (8) 
artiklan mukaisesti varmistettava, ettei poikkeuksen soveltaminen estä tai vaaranna tavoit-




                                                                                                                                                    
kemiallisilla tekijöillä tarkoitetaan puolestaan veden fysikaalisia ominaisuuksia kuten näkyvyyttä tai lämpö-
oloja sekä kemiallisia oloja kuten happamuutta, ravinteikkuutta, happioloja ja haitallisten aineiden pitoisuuk-
sia. 
232
 Kauppila 2011, s. 30; HE 120/2004, vp, s. 41–42. 
233
 Vesienhoitoasetus 13 § ja asetus vesiympäristölle vaarallisista ja haitallisista aineista, liite 1 C; Ks. myös 
vesipuitedirektiivin liite V. 
234
 Hollo – Salila 2001, s. 22; Vesienhoitolaki 8.1 §. 
235
 Resipienttiperiaatteesta esim. Warsta 2008, s. 19–20, Hollo 2001a, s. 136 ja Kuusiniemi ym. 2013, s. 94–
95. 
236
 Hollo 2005, s. 3; Kauppila 2011, s. 12. 
237
 Hollo 2002a, s. 54. 
238
 Hollo – Salila 2001, s. 36; Vesipuitedirektiivi 4 artikla. 
239
 Ks. myös Hollo ym. 2003, s. 118. 
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Hollon ja Salilan mukaan merkittävin mahdollisuus direktiivin yleisistä tavoitteista poik-
keamiseen on direktiivin 4 (3) artiklan soveltaminen, jonka mukaan vesimuodostuma voi-
daan tietyin edellytyksin nimetä keinotekoiseksi tai voimakkaasti muutetuksi.
240
 Vesipui-
tedirektiivin kokonaisuudessa tätä voidaan pitää sallittuna ympäristötavoitteista poikkea-
misen lajina
241
, kun keinotekoisten tai voimakkaasti muutettujen vesimuodostumien tavoit-
teet asetetaan erikseen hyvän saavutettavissa olevan ekologisen tilan mukaisesti. Näin ol-
len vesienhoitosuunnitelmassa määritellään erikseen tällaisiksi vesimuodostumiksi esitetty-
jen kohteiden
242
 tilatavoitteet ilman, että hyvän ekologisen ja kemiallisen tilan tavoitetta 
sovelletaan suoraan. Direktiivin säännöstä vastaa vesienhoitolain 22 §. On kuitenkin huo-
mioitava, että kaikki ihmistoiminnalle alttiit vesimuodostumat eivät päädy keinotekoisten 
ja voimakkaasti muutettujen kategoriaan, vaan ihmistoiminnalla voi olla vaikutusta myös 
luonnollisiksi jaoteltuihin vesimuodostumiin. Käytännössä vesimuodostuma sijaitsee ih-
mistoiminnan vaikutusten ulkopuolella vain harvoin. Poikkeamisen mahdollisuuden käyttö 
on näin ollen rajattu, vaikka poikkeuksen käyttämisen laajuus on kansallisesti päätettävissä 




Vesienhoitolain 22.1 §:n mukaan vesimuodostuman nimeäminen keinotekoiseksi tai voi-
makkaasti muutetuksi edellyttää vesimuodostumassa ihmistoiminnasta johtuvia fyysisiä 
muutoksia, joiden palauttaminen ennalleen hyvän ekologisen tilan saavuttamiseksi aiheut-
taisi merkittäviä haitallisia vaikutuksia ympäristölle tai vesienkäytön intresseille. Pykälän 2 
momentin mukaan edellytetään lisäksi, että vesimuodostuman keinotekoisten tai muutettu-
jen ominaispiirteiden aiheuttamaa hyötyä ei voida teknisten tai taloudellisten syiden vuoksi 
saavuttaa kohtuudella muilla ympäristön kannalta paremmilla keinoilla. Direktiivin 4 (5) 
artiklan ja vesienhoitolain 24 §:n mukaiset ympäristötavoitteiden lieventämismahdollisuu-
det liittyvät keinotekoiseksi tai voimakkaasti muutetuksi nimettyihin vesistöihin. Yleisiä 
ympäristötavoitteita alhaisempien tavoitteiden asettamisessa myös taloudelliset seikat tule-




                                                 
240
 Hollo – Salila 2001, s. 36. 
241
 Hollo 2002b, s. 53. 
242
 Vesienhoitolain 22.3 §:n esitöiden mukaan vesimuodostuman nimeäminen keinotekoiseksi tai voimak-
kaasti muutetuksi tulee tehdä vesienhoitosuunnitelmassa, jossa esitetään erikseen myös tavoitteet kyseiselle 
muodostumalle. Ks. HE 120/2004 vp, s. 49. 
243
 Hollo 2002a, s. 53; Hollo 2002b, s. 53; Hollo – Salila 2001, s. 37. 
244
 Hollo 2002a, s. 53. 
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Vesipuitedirektiivin 4 (4) artikla mahdollistaa määräaikojen tapauskohtaisen pidentämisen, 
kun tavoitetta ei saavuteta huomattavien taloudellisten, teknisten tai luonnontaloudellisten 
seikkojen vuoksi. Vesienhoitolain 25 § vastaa direktiivin säännöstä. Määräaikojen piden-
täminen tarkoittaa käytännössä vesienhoitolain 21 §:ssä asetettuja määräaikoja
245
. Piden-
täminen on mahdollista, jos ympäristötavoitteet voidaan pidentämisen avulla saavuttaa 
vaiheittain. Määräajan pidentämisen mahdollisuus koskee kaikkia vesimuodostumia. Ve-
sienhoitolain 25.2 §:n mukaan pidentämisen edellytyksenä on, että vesimuodostuman tilan 
parantaminen vesienhoitosuunnitelmakauden aikana on teknisesti tai taloudellisesti koh-
tuutonta tai luonnonolosuhteiden vuoksi mahdotonta. Lisäksi edellytetään, ettei vesimuo-
dostuman tila huonone määräajan pidentämisen vuoksi. Määräajan pidentäminen ja sen 
syyt tulee esittää vesienhoitosuunnitelmassa. Vesienhoitolain esitöiden mukaan pidentämi-
nen on mahdollista enintään kahdella suunnitelmakaudella, jolloin tavoitteiden saavuttami-




Määräaikojen pidentäminen ja vähemmän vaativien ympäristötavoitteiden asettaminen 
ovat käytettävissä tilanteissa, joissa asetettujen tavoitteiden saavuttamatta jääminen on tie-
dossa jo vesienhoitosuunnitelmaa laadittaessa. Näiden poikkeamisperusteiden käyttö on 





Määräaikojen pidentäminen vesistön hyvän tilan saavuttamiseksi on Suomessa käytetty 
direktiivin tavoitteista poikkeamisen muoto. Pidentämisen mahdollisuutta on pintavesien 
osalta käytetty melko yleisesti kuluvan suunnitelmakauden vesienhoitosuunnitelmissa. 
Määräaikoja on käytännössä pidennetty joko kuudella vuodella seuraavaan suunnitelma-
kauteen vuoteen 2021 tai suoraan kahdellatoista vuodella, jolloin tilatavoitteen saavuttami-
sen määräaikaa on pidennetty vuoteen 2027.
248
 Direktiivin mahdollistamaa lievempien 
ympäristötavoitteiden asettamista ei ole sovellettu Suomessa ensimmäisellä vesienhoidon 
                                                 
245
 Määräajalla tarkoitetaan vesienhoitolain 21 §:ssä asetettuja määräaikoja vesimuodostumien hyvän tilan 
saavuttamiselle vuoteen 2015 mennessä.  
246
 HE 120/2004 vp, s. 50; Hollo ym. 2003, s. 118. Direktiivin 4 (4) artiklan mukaan tavoitteiden saavuttami-
sen määräaikaa voidaan kuitenkin tästäkin pidentää, mikäli luonnonolot ovat sellaiset, ettei tavoitteita voida 
pidennetyssäkään määräajassa saavuttaa. Tässä yhteydessä tulee kuitenkin muistaa, että vesipuitedirektiivi on 
minimidirektiivi, joka ei estä jäsenvaltioita säätämästä direktiiviä tiukemmista vaatimuksista. 
247
 Hollo – Salila 2001, s. 36–37. 
248
 Ks. mm. Oulujoen – Iijoen vesienhoitoalueen vesienhoitosuunnitelma vuoteen 2015, s. 105–107; Oulujo-
en – Iijoen vesienhoitoalueen toimenpideohjelma 2010–2015, Osa 2, s. 36–80; Vuoksen vesienhoitoalueen 
vesienhoitosuunnitelma vuoteen 2015, s. 97–98; Vuoksen vesienhoitoalueen toimenpideohjelma vuosille 
2010–2015, s. 95–96. 
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suunnitelmakaudella
249
. Lievennyksiä ei ole tarkoitus käyttää myöskään seuraavalla suun-
nitelmakaudella vuosina 2016–2021.250 
 
Vesipuitedirektiivi sisältää myös mahdollisuuden direktiivinvastaisuuden poistavien perus-
teiden käytölle, kun asetettuja tavoitteita ei saavuteta. Direktiivinvastaisuuden poistava pe-
ruste on muodollis-juridinen: tavoitteiden saavuttamatta jääminen ei tarkoita direktiivin 
velvoitteiden rikkomista, jos jäsenvaltio voi näyttää vesipuitedirektiivin 4 artiklan 6-7 koh-
dissa säädettyjen edellytysten olevan olemassa. Vesienhoitolain 21.3 § vastaa direktiivin 4 




Vesipuitedirektiivin 4 (6) artikla koskee niin sanottuja force majeure -tilanteita, joissa di-
rektiiviä rikotaan luonteeltaan ylivoimaisen esteen vuoksi. Artiklan mukaan direktiivin 
rikkomisena ei pidetä vesimuodostuman tilan tilapäistä huononemista, jos huononeminen 
johtuu luonnon tai ylivoimaisen esteen aiheuttamista poikkeuksellisista olosuhteista, erit-
täin suurista tulvista ja pitkäaikaisesta kuivuudesta, tai onnettomuuksista, joita ei ole voitu 
kohtuudella ennakoida.  
 
Hollo ja Salila ovat kritisoineet direktiivissä esitettyä 4 (6.b) artiklan sisällön epäselvyyttä. 
Säännöksen sanamuoto edellyttää ylivoimaisten tilanteiden ennakointia. Force majeure -
tilanteiden ominaispiirteisiin kuuluu kuitenkin vahvasti ennakoimattomuus. Hollo ja Salila 
ovat tulkinneet säännöksen tarkoittavan esimerkiksi tulvien toistuvuuden arviointia ja tois-
tuvuuden mahdollisuuteen varautumista. Tämä näkökulma onkin huomioitu perustellusti 
vesienhoitolain esitöissä, joissa on erikseen mainittu, että luontaista ja säännöllistä tulvaa 
ei voida pitää säännöksessä tarkoitettuna tilanteena, vaan säännöksessä tarkoitetaan ni-
menomaisesti ylivoimaisia tilanteita, joihin ei voida vaikuttaa olemassa olevilla keinoilla. 
Tulvien osalta poikkeuksen soveltaminen tulee näin ollen kyseeseen lähinnä tilanteissa, 
joissa tulva ylittää odotettavissa olevat keskimääräiset mittasuhteet ja aiheuttaa ennakoi-
mattoman ylivoimaisen olosuhteen.
252
 Näin ollen jäsenvaltion velvollisuudeksi katsotaan 
vallitsevista olosuhteista selvillä olon ohella tietoisuus mahdollisista odotettavissa olevista 
ja toistuvista olosuhteiden muutoksista. Suomen osalta tällaisena olosuhteena voitaneen 
                                                 
249
 Oulujoen – Iijoen vesienhoitoalueen vesienhoitosuunnitelma vuoteen 2015, s. 105: Koko Euroopan laajui-
sestikin lievempiä ympäristötavoitteita on sovellettu vain poikkeustapauksissa ja hyvin rajoitetusti. 
250
 Oulujoen – Iijoen vesienhoitoalueen vesienhoitosuunnitelma vuoteen 2015, s. 105; Vesienhoidon toimen-
piteiden suunnittelu vuosille 2016-2021a, s. 27–28. 
251
 Vesipuitedirektiivi 4 artikla 6 ja 7 kohdat; Hollo – Salila 2001, s. 38; HE 120/2004 vp, s. 48–49. 
252
 Hollo – Salila 2001, s. 39. 
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pitää esimerkiksi runsaslumisen talven jälkeisiä normaalia runsaampia kevättulvia, joiden 
mahdollisuuteen on kyettävä ennakolta varautumaan. Tavanomaisten tulvien perusteella 
olisikin mahdotonta vedota turvetuotannon aiheuttamien päästöjen osalta esimerkiksi va-
rautumismahdollisuuksien ulkopuolella olevaan tulvien aiheuttamaan kuormituspiikkiin 
ennakoimattomana tuotantoalueen alapuolista vesistöä pilaavana tekijänä.  
 
Luonnon tai ylivoimaisen esteen aiheuttamat tilanteet eivät poista jäsenvaltion toiminta-
velvollisuutta, vaan jäsenvaltioiden on toteutettava kaikki mahdolliset toimenpiteet vesi-
muodostuman tilan edelleen huononemisen ehkäisemiseksi.
253
 Vesienhoitolain 21.3 §:n 
mukaan tämä tulee erikseen selvittää vesienhoitosuunnitelmassa arvioiden lain 11.1 §:n 5 
kohdan mukaisesti ympäristötavoitteiden saavuttamisen mahdollisuudet.
254
 Direktiivin 4 
(6) artiklaan liittyy myös velvollisuus vesimuodostuman tilan ennallistamiseen niin pian 
kuin se on mahdollista. 
 
Vesipuitedirektiivistä poikkeamisen valikoimaan kuuluu myös mahdollisuus poiketa ym-
päristötavoitteiden saavuttamisesta yhteiskunnan kehityksen aiheuttamissa tilanteissa. Di-
rektiivin 4 (7) artiklan mukaan jäsenvaltioiden ei katsota rikkovan direktiivin velvoitteita, 
mikäli hyvää ekologista tilaa tai hyvää ekologista potentiaalia ei saavuteta tai vesimuodos-
tuman tilan huononemista ei voida estää, kun se johtuu esimerkiksi pintavesimuodostuman 
uusista fyysisistä ominaisuuksista
255
. Direktiivin velvoitteiden rikkomisena ei 4 (7) artiklan 
mukaan pidetä myöskään pintavesimuodostuman tilan huononemista erinomaisesta hy-
vään, kun huononeminen johtuu uusista, kestävän kehityksen mukaisista ihmisen toimista. 
Direktiivin säännöstä vastaa vesienhoitolain 23 §. 
 
Toimenpiteiden sallittavuutta on arvioitava vesipuitedirektiivin 4 (7.c-d) artiklan vaatimus-
ten mukaan.
256
 Toimenpiteet ovat sallittuja, kun erittäin tärkeälle yleiselle edulle, ihmisen 
terveydelle ja turvallisuudelle tai kestävälle kehitykselle koituvat hyödyt ylittävät asetettu-
jen tavoitteiden saavuttamisen hyödyt. Lisäksi edellytetään, ettei vesimuodostuman muu-
tosten tuomia hyötyjä voida teknisen toteuttamiskelpoisuuden tai kohtuuttomien kustan-
nusten vuoksi saavuttaa ympäristön kannalta merkittävästi paremmilla keinoilla, ja että 
                                                 
253
 Vesipuitedirektiivi 4 (6.a) artikla. Ks. myös Hollo – Salila 2001, s. 39. 
254
 HE 120/2004 vp, s. 44, 48. 
255
 Artiklassa säädetään vastaavasti myös pohjavettä koskevista muutoksista, joihin ei kuitenkaan tutkimuk-
sen rajauksen vuoksi kiinnitetä tässä yhteydessä huomiota. Ks. vesipuitedirektiivin 4 (7) artikla. 
256
 Hollo – Salila 2001, s. 39. 
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kaikki käytännössä mahdolliset toimenpiteet on toteutettu vesimuodostuman tilaan kohdis-
tuvan haitan vähentämiseksi
257
. Poikkeamisen perusteet ja vesimuodostumalle aiheutuvien 
muutosten syyt on esitettävä vesienhoitosuunnitelmassa ja ne on tarkistettava suunnitelma-
kausittain
258
. Tämä tarkoittaa sitä, että poikkeaminen ja sen edellytykset tulevat käsiteltä-




Vesienhoitolain 23.1 § koskee lain esitöiden mukaan ainoastaan hankkeita, jotka aiheutta-
vat vesimuodostumassa fyysisiä muutoksia, joiden vuoksi asetettuja ekologisen tilan ta-
voitteita ei voida saavuttaa. Näin ollen vesienhoitolain 23.1 §:n mukainen poikkeus tarvit-
see yleensä vesilain mukaisen luvan
260
. Hankkeen tulee direktiivin mukaisesti olla yleisen 
edun kannalta erityisen tärkeä ja vesimuodostuman muuttamisella tulee aikaansaada mer-
kittäviä hyötyjä haittoihin nähden. Lisäksi edellytetään toimenpiteitä haittojen ehkäisemi-
seksi ja vaihtoehtoisten toteutustapojen arviointia.
261
 Pykälän 2 momentti puolestaan kos-
kee fyysisen muuttamisen ohella hankkeesta aiheutuvaa pilaantumista. Näin ollen 2 mo-
mentissa tarkoitettu hanke voi olla joko vesilain tai ympäristönsuojelulain nojalla luvanva-
rainen
262
. Poikkeaminen voi kuitenkin tulla kyseeseen vain, jos vesimuodostuman erin-
omainen tila heikkenee hyväksi. Jos hanke vaikuttaa vesimuodostumaan, jonka tila on 
erinomaista huonompi, tai jos tila muuttuu erinomaisesta luokituksesta hyvää tilaa huo-
nompaan luokkaan, ei 2 momentin poikkeamisperustetta voida soveltaa
263
. Jotta poikkea-
minen on ylipäätään mahdollista, tulee hankkeen täyttää pykälän 1 momentissa mainitut 




Kestävän kehityksen edellytyksen arvioiminen on hankalaa, kun harkitaan poikkeamista 
vesienhoitolain 23.2 §:n nojalla vesienhoitosuunnitelmien tavoitteista. Lain esitöiden mu-
kaan kestävällä kehityksellä tarkoitetaan tässä yhteydessä hanketta, jonka vaikutukset ovat 
positiivisia ottaen huomioon ympäristövaikutusten kokonaisuuden lisäksi hankkeen talou-
delliset ja sosiaaliset vaikutukset. Esitöissä viitataan hankkeiden vaikutusten arvioinnissa 
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 Vesipuitedirektiivi 4 (7.a) artikla. 
258
 Vesipuitedirektiivi 4 (7.b) artikla. 
259
 Vesienhoitolaki 17 §; Vesienhoidon toimenpiteiden suunnittelu vuosille 2016-2021b, s. 6. 
260
 Vesienhoidon toimenpiteiden suunnittelu vuosille 2016-2021b, s. 6. 
261
 HE 120/2004 vp, s. 49; Vesienhoidon toimenpiteiden suunnittelu vuosille 2016-2021b, s. 11. 
262
 Vesienhoidon toimenpiteiden suunnittelu vuosille 2016-2021b, s. 6.  
263
 Vesienhoidon toimenpiteiden suunnittelu vuosille 2016-2021b, s. 10.  
264
 Vesienhoitolaki 23.2 §; Seppälä 2004, s. 100. 
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lakiin ympäristövaikutusten arviointimenettelystä.
265
 Tämä viittaa siihen, että direktiivin 
vaatimuksista poikkeamista harkittaessa YVA-menettely tulisi kysymykseen. 
 
Esityöt jättävät melko avoimeksi sen, mitä kestävän kehityksen mukaisilla hankkeilla 
konkreettisesti tarkoitetaan. Abstraktiotasolla tällainen hanke voisi Seppälän mukaan olla 
uusi kaivoshanke, jonka jätevedet pilaisivat erinomaisessa tilassa olevan vesistön. Tällai-
sessa tapauksessa pilaantumisen tarkastelu rajoittuisi kuitenkin edellä kuvatusti pilaantu-
misesta aiheutuvan vesimuodostuman tilan huonontumisen erinomaisesta luokasta hyvään 
luokkaan. Tämä tarkoittaa myös ympäristönsuojelulain 50.2 §:n osalta sitä, että tarkastelu 
rajautuu pilaantumisen merkittävyyden arviointiin.
266
 Tämä on otettu huomioon myös ve-
sienhoitolain esitöissä, kun 23 §:n perusteluissa mainitaan, ettei säännös merkitse erityistä 
luvanmyöntämisedellytystä lupaharkinnassa
267
. Kestävällä kehityksellä ei toisin sanoen 
voida perustella ympäristönsuojelulain 42 §:n mukaisten luvanmyöntämisen edellytysten 
syrjäyttämistä. 
 
Lain esitöiden mukaan 23 §:n mahdollistamaa poikkeamista ei sovelleta lainkaan pintave-
den kemialliseen tilaan. Näin ollen vain vesimuodostuman ekologisen tilan suhteen poik-
keaminen on mahdollista.
268
 Kemiallinen tila perustuu edellä kuvatun mukaisesti priori-
teettiaineisiin
269
 ja niiden haitallisuuteen vesiympäristölle
270
. Prioriteettiaineiden sallituista 
pitoisuuksista poikkeaminen ei ole vesipuitedirektiivin kontekstissa säädettävä asia. Vain 
vesienhoitolain 23.1 §:n mukaisessa poikkeamisessa vaaditaan fyysisellä muutoksella ai-
heutettua vesimuodostuman heikentymistä. Muiden poikkeamisperusteiden osalta poik-




Suomessa ei ole sovellettu vesienhoitolain 23 §:n mukaista ympäristötavoitteista poikkea-
mista vesienhoidon ensimmäisellä suunnitelmakaudella. Vaikka poikkeamisen mahdolli-
suutta ei ole käytetty, on jo ensimmäisen suunnitelmakauden vesienhoitosuunnitelmissa 
käsitelty tiedossa olevat vesienhoidon suunnitteluun vaikuttavat hankkeet. Lisäksi vesien-
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hoitosuunnitelmissa on pyritty tunnistamaan uudet hankkeet, joista voi aiheutua vesienhoi-
tolain 23 §:ssä tarkoitettuja vaikutuksia ja jotka näin ollen voisivat tulla poikkeusmenette-
lyn piiriin. Merkittävästi vesien tilaan vaikuttavien hankkeiden on arvioitu olevan YVA-
menettelyn piirissä. Näin ollen vesienhoitosuunnitelmissa otetaan tarkasteluun uudet vesi-
muodostumiin vaikuttavat hankkeet, joista on laadittu YVA-lain mukainen arviointiselos-
tus tai joissa arviointimenettely on aloitettu. Poikkeamisen edellytyksiä arvioidaan toisin 
sanoen YVA-menettelyn pohjalta. Jos poikkeamisen tarpeen arvioinnissa päädytään poik-
keamista vaativien vaikutusten olemassaoloon, tulee niitä arvioida tarkemmin vesienhoito-




Kun arvioidaan poikkeamisen mahdollisuutta turvetuotannon kannalta, herää kysymys sii-
tä, voitaisiinko huoltovarmuuden kannalta tärkeä sekä energiaomavaraisuuden ja energia-
varastot turvaava turvetuotanto nähdä kestävä kehityksen ja yleisen edun mukaisena hank-
keena. Kun huomioidaan Suomen omavaraisuuden aste energian tuotannossa, voisi yleisen 
edun kriteeri täyttyä. Se sijaan turpeen kiistanalainen asema energianlähteenä saattaisi vai-
keuttaa kestävän kehityksen kriteerin täyttymistä, etenkin kun huomioidaan biopolttoainei-
den, toisin sanoen puun, saatavuus Suomen olosuhteissa. Arvioinnissa olisi kuitenkin syytä 
ottaa huomioon turpeen ominaisuudet sen varastoitavuudessa sekä sen tärkeä rooli tuki-
polttoaineena. 
 
4.5.4 Vesienhoitosuunnitelmien ja toimenpideohjelmien huomioon ottamisesta 
 
Vesienhoitolain 28 §:n mukaisesti valtion ja kuntien viranomaisten on otettava toiminnas-
saan soveltuvin osin huomioon valtioneuvoston hyväksymät vesienhoitosuunnitelmat. 
Säännös koskee yleisesti kaikkea viranomaistoimintaa, jolla voi olla vaikutusta vesien ti-
laan, ja merkitsee viranomaisten yleistä velvollisuutta toimia toimivaltansa puitteissa ve-
sienhoitosuunnitelmien tavoitteiden saavuttamiseksi. Käytännössä soveltuvin osin huomi-
oon ottaminen toteutuu muun lainsäädännön kautta, kun aineellista lainsäädäntöä sovellet-
taessa vesienhoitosuunnitelma tulee ottaa päätöksenteossa huomioon päätöksentekoon liit-
tyvänä aineistona.
273
 Esimerkiksi YSL 50.2 §:ssä ja vesilain 3 luvun 6 §:ssä säädetään ve-
sienhoitolain ja näin ollen myös vesienhoitosuunnitelmien huomioon ottamisesta luvanva-
raisten hankkeiden lupaharkinnassa. Tutkimuksen aihealue ja rajaus huomioiden keskity-
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tään tässä yhteydessä vesienhoitolain sääntelyn huomioon ottamiseen ympäristönsuojelu-
lain näkökulmasta osana ympäristölupaharkintaa. 
 
Ympäristönsuojelulain 50.2 §:n mukaan luvassa on pilaantumisen merkittävyyttä arvioita-
essa otettava huomioon, mitä vesienhoitosuunnitelmassa on esitetty toiminnan vaikutus-
alueen vesien tilaan ja käyttöön liittyvistä seikoista. Tätä täydentää YSL 52 §, jonka mu-
kaan ympäristölupapäätöksessä tulee esittää, miten vesienhoitosuunnitelmat on huomioitu 





V     h         28 §:                   ”                h                 ”     n-
gelmallinen ja epätarkka. Jo lain valmisteluvaiheessa oltiin tietoisia yleisluonteisen lausu-
man riittämättömyydestä vesipolitiikan puitedirektiivin toimeenpanon kannalta. Laissa ei 
oteta kantaa huomioon ottamisen sovellettavuuteen. Seppälän mukaan huomioon ottamisen 
käsitettä käytetään ympäristönsuojelulainsäädännössä, kun käsiteltävä vaikutus on tarkoi-
tettu vähemmän velvoittavaksi kuin suora noudattaminen. Lakitekstissä käytetty sanamuo-
   ”               ”              pp                                ö       ö         i-
tystä vähättelevänä ilmaisuna.
275
 Ympäristövaliokunta on vesienhoitolain säätämisen yh-
                         ö            ,               ”               ”                     l-





Perustuslakivaliokunta otti lausunnossaan kantaa vesienhoitolain mukaisten vesienhoito-
suunnitelmien huomioon ottamisesta aineellisoikeudellisessa lupaharkinnassa. Perustusla-
kivaliokunnan mukaan vesienhoitosuunnitelmat eivät aseta välittömiä velvoitteita kansalai-
sille tai toiminnanharjoittajille, vaan suunnitelmat otetaan viranomaisten päätöksenteossa 
huomioon asiaan liittyvänä aineistona. Näin ollen vesienhoitosuunnitelmat voivat vaikuttaa 
lupaviranomaisen lakiin perustuvaan harkintaan ainoastaan liitännäisaineistona. Perustus-
lakivaliokunta ei ole lausuntonsa perusteella nähnyt ongelmallisena huomioon ottamisen 
tason syvällisyyttä.
277
 Kun huomioidaan vesipuitedirektiivissä asetetut tavoitteet ja toisaal-
ta direktiivin ohjausvaikutus kansallisen lainsäädännön sisältöön, ei huomioon ottamisen 
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velvollisuuden voida katsoa rajoittuvan vain pinnalliseen tasoon. Mikäli huomioon ottami-
nen nähtäisiin vain huomioon ottamisesta mainitsemisella sivuutettavana tyhjänä lain kir-
jaimena, ei direktiivissä asetettujen tavoitteiden saavuttaminen liene mahdollista. Kaikesta 
huolimatta huomioon ottamisen kysymys jää voimassa olevan lainsäädännön valossa epä-
selväksi ja ympäristöluvan hakijan kannalta ongelmallisesi.  
 
Hollon mukaan soveltuvin osin huomioon ottamisen osalta olennainen kysymys on, voi-
daanko lupa evätä, jos lupaviranomainen katsoo ympäristötavoitteiden vaarantuvan, vaikka 
muita luvan myöntämisen esteitä ei olisi.
278
 Tätä seikkaa on sivuttu KHO:n ratkaisussa 
KHO 20.8.2010 T 1869, jossa KHO katsoi, että suunnitellusta turvetuotannosta ja sen vai-
kutuksista aiheutuisi saadun selvityksen mukaan yhdessä muiden vesistöä kuormittavien 
toimintojen kanssa merkittävää ympäristön pilaantumista tai sen vaaraa, jota ei voitaisi lu-
pamääräyksin poistaa. Ratkaisussa otettiin huomioon vesienhoitosuunnitelmissa esitetty 
asianomaisen vesistöalueen pintavesien tyydyttäväksi arvioitu luokka sekä tavoite vesien 
tilan heikentymisen estämiseksi ja hyvän tilan saavuttamiseksi. Vesienhoitolain huomioon 
ottamisen kannalta ratkaisussa voidaan pitää olennaisena seikkana sitä, että KHO:n mu-
kaan tyydyttäväksi luokitellun vesistön tilaa ei voitu enää huonontaa. Kun otetaan huomi-
oon vesienhoitolain 23 §:n yhteydessä esitetty kanta siihen, ettei erinomaisessa tilassa ole-
van vesistön tilaa voida huonontaa erinomaisesta hyvään ilman pykälässä esitettyjä poik-
keamisen perusteita, voitaneen johtopäätöksenä todeta, ettei turvetuotantoa voida lähtökoh-
taisesti sijoittaa siten, että sijoittamisesta aiheutuisi vesistön tyydyttävän tilan huonontu-
mista tai vaihtoehtoisesti vesistön erinomaisen tilan huonontumista hyväksi. Tähän loppu-
tulokseen voidaan päätyä, vaikka Hollo onkin esittänyt, että luokittelulla itsellään ei ole 
oikeusvaikutuksia, vaan oikeusvaikutus syntyy vesienhoitosuunnitelmien yhteydessä ase-
tettujen tavoitteiden kautta.
279
 Käytännössä vaikuttaa kuitenkin siltä, että jo pelkällä luo-
kalla on tosiasiallista vaikutusta ratkaisutoiminnassa. Tähän palataan jäljempänä ympäris-
tölupapäätösten käsittelyn yhteydessä. 
 
Ratkaisusta ei kuitenkaan voida vetää johtopäätöstä siitä, että lupa voitaisiin aina evätä, 
mikäli lupaviranomainen katsoo vesienhoitosuunnitelmissa esitetyn ympäristötavoitteen 
vaarantuvan. Tulkintaa tukee hallituksen esityksessä esille tuotu tulkintaohje siitä, etteivät 
                                                 
278
 Hollo 2005, s. 6.  
279
 Hollo 2002b, s. 55. 
  53 
ympäristötavoitteet sellaisenaan ole luvan myöntämisen edellytys tai este
280
. Näin ollen 
vesienhoitosuunnitelmat voivat toimia vain selvityksenä
281
 lupapäätöstä tehtäessä. Ratkai-
su jättää avoimeksi kysymyksen siitä, voidaanko resipienttiperiaatetta soveltaen vähentää 
kuormitusta yhdestä kuormittavasta lähteestä siten, että vähennyksen jälkeen toiminnasta 





Vesienhoitolain 28 § sekä ympäristönsuojelulain ja vesilain mukaiset vesienhoitosuunni-
telmien huomioon ottamista koskevat säännökset eivät perusteluineenkaan anna riittävää 
informaatiota vesienhoitosuunnitelmien huomioon ottamisesta viranomaistoimintana teh-
tävässä lupaharkinnassa, kun vesienhoitosuunnitelmista ja niissä asetetuista tavoitteista vä-
littyy esteitä ja rajoituksia yksittäisten toimintojen sallittavuuteen. On huomionarvoista, 
että vesienhoitolain 28 §:ää koskevissa esitöissä mainitaan, että vesienhoitosuunnitelmien 
merkitystä lupaharkinnassa on tarpeen täsmentää
283
. Lainsäätäjä ei ole kuitenkaan täyttänyt 
lainsäädännölle asettamaansa täsmentämisen vaatimusta ja vesienhoitosuunnitelmien ase-
ma on edelleen lain tasolla epäselvä ja epätäsmällinen.  
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5 Turvetuotannon ympäristölupien hylkäämisperusteet 
 
5.1 Hylkäämisperusteet ja niiden esiintyminen lupa-aineistossa 
 
Käsitellystä ympäristölupapäätösaineistosta oli luokiteltavissa 12 toisistaan eroavaa hyl-
käämisperustetta: vesistövaikutukset, vesienhoitosuunnitelmat, haitta asustukselle ja loma-
asutukselle, haitta virkistyskäytölle, luontoarvot ja erityiset luonnonolosuhteet, maankäyttö 
ja kaavoitus, varovaisuusperiaate, varovaisuusperiaatteen epäsuora soveltaminen, paras 
käyttökelpoinen tekniikka, selvitysten riittävyys ja ajantasaisuus, ratkaisematon ennakko-
kysymys sekä happamat sulfaattimaat. Hylkäämisperusteita ja niiden yksilöintiä tarkastel-
laan seuraavissa alajaksoissa tarkemmin.  
 
 
KUVA 1. Hylkäämisperusteiden esiintyminen käsitellyssä ympäristölupa-aineistossa 
 
Kielteinen lupapäätös perustui useimmiten ympäristönsuojelulain 42 §:n mukaiseen luvan 
myöntämisen esteen olemassaoloon, kuten esimerkiksi naapuruussuhdelain 17 §:n mukai-





















Luontoarvot ja erityiset luonnonolosuhteet
Haitta asutukselle tai loma-asutukselle
Vesienhoitosuunnitelmat
Vesistövaikutukset
Päätöksissä esiintyneet hylkäämisperusteet (%) 
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ristön merkittävään pilaantumiseen tai sen vaaraan. Kielteiseen lupapäätökseen päätymisen 
perustelut olivat sen sijaan laajoja useimmissa käsitellyissä tapauksissa. 
 
Ympäristölupakäytännön analysointi osoitti, että hylättyjä turvetuotantoa koskevia ympä-
ristölupapäätöksiä perusteltiin hylkäämisperusteiden osalta laaja-alaisesti. Käsitellyn lupa-
aineiston valossa lupapäätösten perustelujen laaja-alaisuus ei kuitenkaan korreloi peruste-
lujen selkeyden kanssa. Käsittelyissä lupapäätöksissä noin 67 prosentissa mainittiin 
enemmän kuin kaksi lupahakemuksen hylkäämiseen johtanutta perustetta. Yhden tai kah-
den hylkäämisperusteen tapauksia oli yhteensä 21 kappaletta, mikä vastaa noin kolmannes-
ta kaikista käsitellyistä lupapäätöksistä. Yhden hylkäämisperusteen lupapäätöksistä suuri 
osa kohdistui tapauksiin, joissa ympäristölupapäätös oli pääosin positiivinen ja hylkäämis-
peruste liittyi alueen rajaamiseen ja suojavyöhykkeen muodostamiseen. Enimmillään yh-
dessä lupapäätöksessä esiintyi kahdeksan edellä mainituista kahdestatoista hylkäämispe-
rusteesta. Lupapäätöksissä esiintyneiden hylkäämisperusteiden määrän mediaani on 3,5.  
 
 
KUVA 2. Lupapäätöksissä esiintyneiden hylkäämisperusteiden lukumäärät 
 
Hylkäämisperusteiden erottelu on yksittäistä lupapäätöstä käsiteltäessä toteutettu siten, että 
hylkäämisperusteen on katsottu esiintyneen lupapäätöksessä, kun perusteeseen on nimen-
omaisesti viitattu lupapäätöksen perusteluissa. Varovaisuusperiaatteen epäsuora soveltami-


















Esiintyneiden hylkäämisperusteiden lukumäärä 1.1.2012-
31.7.2013 aineistossa (%) 
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päätöksen perusteluissa esille nostetut epävarmuustekijät, joita on käytännössä arvioitu va-
rovaisuusperiaatteen kriteerien kautta.  
 
5.2 Hylkäämisperusteiden luokittelun ongelmallisuudesta 
 
Hylkäämisperusteiden jaottelu osoittautui joidenkin perusteiden yksilöimisen kannalta on-
gelmalliseksi. Hylkäämisperusteista monet liittyvät kiinteästi toisiinsa
284
 ja niiden täydelli-
nen erottaminen toisistaan on mahdotonta. Esimerkiksi vesienhoitosuunnitelmien esiinty-
misen yhteydessä oli hylkäävän lupapäätöksen perusteeksi erotettavissa lähes aina myös 
vesistövaikutusten kategoria. Toisaalta taas loma-asutus liittyy tiiviisti alueen virkistys-
käyttömahdollisuuksien käyttämiseen. Luokittelu on näin ollen toteutettu osaksi keinote-
koisella jaottelulla. Keinotekoiseen jaotteluun on päädytty, jotta hylkäämisperusteiden 
taustalla olevia oikeudellisia kysymyksiä on voitu nostaa yksilöidymmin ja perustellummin 
esille. Lisäksi valittu toteutustapa edistää esityksen selkeyttä.  
 
Kuten edellä on todettu, lupapäätöksiä perusteltiin hyvin laaja-alaisesti. Yksittäisten perus-
teiden vaikuttavuuden arviointi oli kuitenkin vaikeaa, sillä lupapäätöksissä ei otettu sään-
nönmukaisesti kantaa siihen, mikä merkitys yksittäisellä hylkäämisperusteella on ollut 
edellytysharkinnassa. Useimmiten lupapäätöksissä esitettiin yhdestä kolmeen pääasiallista 
perustetta hylkäämiselle, joiden osalta vaikuttavuuden arviointi oli selkeää. Esimerkkinä 
vaikuttavuudeltaan selkeästä perusteesta voidaan mainita kiintoainekuormituksen aiheut-
tamat vesistövaikutukset. Pääasiallisten perusteiden lisäksi lupapäätöksissä esitettiin kui-
tenkin hyvin usein myös muita kielteiseen päätökseen vaikuttaneita perusteita, joiden tosi-
asiallinen vaikutus hylkäävään päätökseen ei käynyt lupapäätöksen perusteluista ilmi. 
 
5.3 Turvetuotantoalueiden vesistövaikutukset  
 
Tarkasteltujen lupapäätösten osalta merkittävin yksittäinen luvanmyöntämiseste oli YSL 
42.1 §:n mukainen ympäristön merkittävä pilaantuminen tai sen vaara, joka kohdistuu käsi-
teltyjen päätösten valossa useimmiten vesistöön. Lupakäytännössä useimmin toistunut hyl-
käämisperuste olikin vesistövaikutukset, joka esiintyi 68,8 prosentissa käsitellyistä lupa-
päätöksistä.  
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Turvetuotannon osalta merkittävää pilaantumista tai sen vaaraa arvioitaessa pohditaan 
useimmiten ravinne- ja kiintoainekuormituksen vaikutusta toiminnan alapuoliseen vesis-
töön. Pilaantumista arvioitaessa huomioidaan myös muista lähteistä samaan vesistöön tu-
leva kuormitus
285
. Oikeuskirjallisuudessa tätä käsitellään resipienttiperiaatteena ja -
kapasiteettina.
286
 Resipienttiperiaatteen mukaan ympäristön kestokyky tulisi ottaa huomi-
                                          −                    h                     − 
määrää. Pilaantumissääntelyn teoreettisena lähtökohtana on ympäristön luontainen puhdis-
tumis- ja sietokyky sekä toiminnasta aiheutuvat haitat.
287
 Tiivistetysti voidaan sanoa, että 
tiettyä ympäristön osaa ei voida kuormittaa sen sietokyky ylittäen.
288
 Resipienttikapasitee-
tin ylittyessä toiminnasta ei voida tehdä hyväksyttyä teknisilläkään ratkaisuilla.
289
 Ongel-





Ympäristönsuojelulaki ei itsessään viittaa ympäristön kuntoon ennen kuormitusta.
291
 Ym-
päristölupamenettelyn kannalta resipienttikapasiteetin määrittelyssä on keskeistä huomioi-
da alueiden käyttötavoitteet ja olemassa olevat luonnonarvot. Esimerkiksi lähellä luonnon-
tilaa olevalla, erityisen herkkiä elinympäristöjä sisältävällä, luonnonsuojelualueella voi hy-
vin vähäinenkin immissio olla resipienttiperiaatteen vastainen.
292
 Merkittävän pilaantumi-
sen ilmeneminen ei ole kaikilla alueilla yhtenäistä ja arvioinnin tulee olla tapauskohtaista. 





Vesistövaikutusten asema ilmeni käsitellyissä lupapäätöksissä käytännössä siten, että nega-
tiivisia vesistövaikutuksia alapuoliseen vesistöön aiheuttavan turvetuotannon katsottiin lä-
hes poikkeuksetta aiheuttavan merkittävää ympäristön pilaantumista tai sen vaaraa. Pilaan-
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tuminen tai sen vaara kiinnittyi turvetuotannon aiheuttamaan kiintoainekuormitukseen ja 
siitä aiheutuviin haitallisiin vaikutuksiin, kuten veden samentumiseen ja sen aiheuttamiin 
muutoksiin, pohjan liettymiseen sekä kiintoainekuormituksen mukana kulkeutuvaan ravin-
nekuormitukseen. Merkittävyyden kriteeriä arvioitaessa käytettiin useimmiten vesienhoito-




5.4 Vesienhoitosuunnitelmien erityisasema 
 
Käsitellyn lupa-aineiston perusteella vesienhoitosuunnitelmien asema hylkäämisperusteena 
on vahva. Vesistövaikutukset ja vesienhoitosuunnitelmat esiintyivät useimmiten yhdessä 
käsitellyissä lupapäätöksissä. Vesienhoitosuunnitelmien asema hylkäämisperusteena on 
merkittävä, sillä hylkäämisperuste esiintyi 53,1 prosentissa käsitellyistä lupapäätöksistä
295
. 
Vesienhoitosuunnitelmat eivät kuitenkaan johtaneet yhdessäkään lupapäätöksessä yksinään 
hylkäävään lopputulokseen. 
 
Vesienhoitosuunnitelmien huomioiminen lupapäätöksessä on viranomaisen tehtävänä YSL 
50.2 §:n mukaan. Ympäristönsuojelulain 52 §:n mukaan lupapäätöksestä tulee käydä ilmi, 
miten vesienhoitosuunnitelma on otettu päätöksessä huomioon
296
. Säännöksen tavoitteena 
on lain esitöiden mukaan varmistaa, että vesienhoitosuunnitelman tavoitteet otetaan huo-
mioon lupaharkinnassa. Esitöiden mukaan suunnitelman ei kuitenkaan tule sellaisenaan ja 
suoraan vaikuta luvan myöntämisen edellytyksiin tai yksittäisen lupamääräysten asettami-
seen.
297
 Tämä tulee esille myös ympäristönsuojelulaissa, sillä luvanmyöntämisedellytyksiä 
koskevassa säännöksessä ei ole viitattu vesienhoitolakiin
298
. Myös KHO:n ratkaisussa 
KHO:2010:32
299
 on todettu, että vesienhoitosuunnitelma ei sellaisenaan estä yksittäisen 
                                                 
294
 Aiemmassa tutkimuksessa on todettu, että merkittävä pilaantuminen tai sen vaara on tulkittu lupakäytän-
nössä niin, että vesistön oikein hyvä kunto ja suhteellisen heikko kunto ovat saattaneet johtaa hylkäävään 
lupapäätökseen. Ks. Warsta – Paavola – Pusa – Ekroos 2010, s. 25. Ks. myös Pärnänen 2012, s. 42–43. 
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 Jo vuonna 2010 havaittiin vesienhoitosuunnitelmien korostunut asema. Ks. Warsta – Paavola – Pusa – 
Ekroos 2010, s. 7, 24–27 ja 30–31. 
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 HE 323/2010 vp, s. 21: Pykälää muutettu siltä osin, että vesienhoitosuunnitelmien ohella pilaantumisen 
merkittävyyttä arvioitaessa olisi otettava huomioon, mitä merenhoitosuunnitelmassa on esitetty toiminnan 
vaikutusalueen meriympäristön tilaan ja käyttöön liittyvistä seikoista. Muutoksella ei kuitenkaan ole vaiku-
tusta vesienhoitosuunnitelmien huomioon ottamiseen. 
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 HE 120/2004 vp, s. 51. 
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 Warsta – Paavola – Pusa – Ekroos 2010, s. 26. 
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 KHO:2010:32: Tapauksessa oli kyse maakuntakaavan vaikutuksesta turvetuotantoalueen sijoittumiseen. 
                         h                                 : ”V                              p       p ä-
 ö       ”V                                   2015”                           ö                             , 
vaan turvetuotannon vesiensuojelukysymykset ratkaistaan kutakin hanketta erikseen koskevassa ympäristö-
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luvan myöntämistä, eivätkä suunnitelmassa esitetyt toimenpiteet tule suunnitelman perus-
teella suoraan toiminnanharjoittajaa sitoviksi. Kun otetaan lisäksi huomioon lainsäätäjän 
tarkoitus ja perustuslakivaliokunnan kanta siitä, että vesienhoitosuunnitelmat eivät aseta 
välittömiä velvoitteita kansalaisille tai toiminnanharjoittajille
300
, herää kysymys, miten on 
päädytty siihen, että vesienhoitosuunnitelmien merkitys on lupakäytännössä prosent-
tiosuuksien ilmentämällä tavalla merkittävä? 
 
Vesienhoitosuunnitelmien ohjaava vaikutus juontaa juurensa vesipuitedirektiivistä. Vesi-
puitedirektiivin ohjauksen tavoite on nähtävä vertikaalisena – ylhäältä alas ulottuvana – 
yhdenmukaistavana ohjauksena. Horisontaalisen ohjausvaikutuksen värittämä sääntely 
vaikuttaisi yllättävästi ja eriarvoisesti yksityisiin.
301
 Vesienhoitolain esitöitä tulkittaessa 
horisontaalista vaikutusta on nimenomaisesti pyritty välttämään
302
. Vesipuitedirektiivin 
mukaisten vesienhoitosuunnitelmien huomioon ottamisen
303
 velvollisuus kuitenkin vaikut-
taa horisontaalisesti kansalaisiin ja yrityksiin, kun huomioon ottamista toteutettaessa ve-
sienhoitosuunnitelmat saattavat saada yksittäistapauksessa hyvinkin ratkaisevan merkityk-
sen
304
. Vaikka vesipuitedirektiivin pääpaino on vaikutuksellisten seikkojen arvioinnissa, ei 
yksittäisten toimintojen sallittavuuden ohjaamisessa, saattaa asetetuista tavoitteista välittyä 
esteitä tai rajoituksia toimintojen sallittavuuteen, kun ympäristötavoitteiden toimeenpano 
kohdistetaan käytännössä varsinaisten tavoitteiden toimeenpanovälineenä toimivaan lain-
säädännössä säänneltyyn viranomaisen päätöksentekoon.
305
 Tällaista päätöksenteon muo-
toa edustaa muun muassa ympäristönsuojelulain mukainen ympäristölupaharkinta.  
 
Vesipuitedirektiivin kansallisella voimaansaattamisella on täytetty direktiivissä asetetut 
minimivaatimukset ja vesienhoitolakia onkin oikeuskirjallisuudessa kuvattu suunnittelujär-
jestelmän luovaksi puitelaiksi
306
. Vesienhoitolain 28 §:n mukaan valtion, kuntien ja viran-
                                                                                                                                                    
lupamenettelyssä. Lupaa ja lupamääräyksiä koskevassa harkinnassa vesiensuojelun periaatepäätös voidaan 
                                      h        ” 
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 PeVL 45/2004 vp. 
301
 Hollo 2001b, s. 36. 
302
       H  120/2004  p,    7: ”                                       h            ”       10: ”Puitedirektii-
vi ei suoraan ratkaise erilaisten hankkeiden tai toimintojen sallittavuutta, vaan asettaa vesien tilalle tavoitteet 
               ” Suora yksilöihin kohdistuva sitomattomuus on tuotu esille myös perustuslakivaliokunnan 
lausunnossa PeVL 45/2004 vp. 
303
 Esim. YSL 50.2 §. 
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 Ks. KHO 20.8.2010 T 1869, jossa vesienhoitosuunnitelmassa asetetut tavoitteet vaikuttavat saaneen rat-
kaisevaa merkitystä. Päätöstä on analysoitu jaksossa 4.5.4. 
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 Hollo 2001b, s. 44; Hollo 2002, s. 52; Ks. myös Hollo – Salila 2001, s. 44. 
306
 Seppälä 2004, s. 91; Hollo 2005, s. 5. Ks. myös HE 120/2004 vp, s. 21, jonka mukaan vesienhoitolaki on 
suunnittelujärjestelmää koskeva peruslaki. 
  60 
omaisten on otettava soveltuvin osin toiminnassaan huomioon valtioneuvoston hyväksy-
mät vesienhoitosuunnitelmat. Puitteiden luomiseen keskittyvän lain ongelmana on kuiten-
kin se, ettei se yhdisty muuhun lainsäädäntöön tavalla, joka mahdollistaisi konkreettisten, 
yksittäisiin toimiin kohdistuvien oikeusvaikutusten etukäteisarvioinnin. Vesienhoitolaki 
jättää epäselväksi sen, mitä oikeusvaikutuksia tai muita tosiasiallisia seurauksia vesienhoi-
tosuunnitelmissa ja toimenpideohjelmissa esitetyillä ohjauskeinoilla on reaalisissa yhteyk-
sissä.
307
 Näin ollen vesienhoitosuunnitelmien ja ympäristönsuojelulainkin mukaisen yhtey-
den toteutuminen on ”huomioon ottamisen” vaatimuksen tulkitsijan käsityksen varassa.  
 
Ohjauksen puute näkyy konkreettisesti ympäristöluvan luvanmyöntämisedellytysten etukä-
teisarvioinnissa ja toisaalta lupahakemusten viranomaiskäsittelyssä. Luvan hakijan kannal-
ta ongelmallista on ohjauksen ja tiedon puute. Yksittäisellä toimijalla ei ole tämän hetkisen 
lainsäädännön ja ohjauksen valossa mahdollisuuksia arvioida etukäteisesti vesienhoito-
suunnitelmien huomioon ottamisen konkreettisia vaikutuksia osana lupaviranomaisen har-
kintaa. Samalla, kun huomioon ottamisen merkitys on jätetty tulkinnan varaan, on lupakäy-
tännössä muodostunut toimintatapa, jossa huomioon ottaminen tarkoittaa käytännössä ve-




Aiemman tutkimuksen mukaan merkittävän pilaantumisen tai sen vaaran kohdistumista 
vesistöön on arvioitu vesistön kunnon perusteella. Vesistön hyvä tai erinomainen kunto 
ovat saattaneet johtaa luvan hylkäämiseen.
309
 Tämä peruste on toistunut myös käsitellyissä 
lupapäätöksissä, joissa on todettu, että vesienhoitosuunnitelmien mukaan erinomaisessa tai 
hyvässä ekologisessa kunnossa olevan vesistön kunto tulee säilyttää myös tulevaisuudessa. 
Vastaavasti heikossa kunnossa olevia vesistöjä ei lupapäätösten ja aiemman tutkimuksen
310
 
perusteella tule kuormittaa lisää. Vesienhoitosuunnitelmissa esitettyjä luokituksia ja luoki-
tusten kautta asetettuja tavoitteita noudatetaankin lupakäytännössä tiukasti riippumatta sii-
tä, minkä luokkien välillä mahdollisia muutoksia voi toiminnan aiheuttamana esiintyä, ja 
riippumatta siitä, toteutuuko mahdollinen muutos luokan sisällä vai luokkien välillä. Ta-
voitteiden huomioiminen on lupakäytännössä saanut muodon, jossa lupaa ei voida myön-
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 Hollo 2005, s. 4–5. 
308
 Ks. Pärnänen 2012, s. 34: Pärnäsen mukaan oikeuskäytännöllä on vesienhoitosuunnitelmien velvoittavuu-
den arvioinnissa merkittävä ohjausvaikutus, kun vesienhoitosuunnitelmien saama huomio on ollut vähäistä 
niin lainvalmistelussa kuin oikeuskäytännössäkin; Kauppila 2011, s. 21: EU-tuomioistuimen oikeuskäytäntöä 
vesienhoitosuunnitelmien velvoittavuudesta voidaan odottaa vasta vuoden 2015 jälkeen. 
309
 Warsta – Paavola – Pusa – Ekroos 2010, s. 25. 
310
 Warsta – Paavola – Pusa – Ekroos 2010, s. 25. 
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tää, mikäli sillä on negatiivista vaikutusta vesienhoitosuunnitelmien tavoitteiden saavutta-
miseen. Tämä on vastoin ajatusta siitä, että vesienhoitosuunnitelmat eivät sijaitse lupahar-
kinnan ytimessä
311
. Lupaharkinnassa on päädytty tähän soveltamiskäytäntöön KHO:n rat-
kaisusta
312
 huolimatta ja huolimatta siitä, mitä toiminnan aiheuttamista luokkamuutoksista 




Mikä asema vesienhoitosuunnitelmilla tulisi olla lupaharkinnassa? Vesienhoitosuunnitel-
mien tulisi toimia mittakeppinä pilaantumisen arvioinnissa muun arvioinnin ohella.
314
 Vai-
kuttaa selvältä, että toiminnasta aiheutuvan kuormituksen johtaminen erinomaisen luokan 
muuttumiseen hyväksi, tyydyttävän tilan huonontumiseen ja jopa yksittäisen luokan muut-
tumiseen huonompaan suuntaan on vähintään huomioitava luvan myöntämisen edellytyk-
siä tutkittaessa
315
. Harkinnassa tulee kuitenkin muistaa YSL 42.1 §:n 2 kohdan merkittä-
vyyden vaatimus. Lupaviranomaisen tulisikin kiinnittää enemmän huomiota hyvän ja tyy-
dyttävän luokan välisiin muutoksiin sekä luokkien sisällä tapahtuviin muutoksiin lain esi-
töistä ilmenevien tarkoitusten mukaisesti. Käsitellystä lupakäytännöstä on nähtävissä, että 
myös luokan sisällä tapahtuvat negatiiviset muutokset on tulkittu luvan myöntämisen es-
teeksi ilman, että merkittävyyden arviointiin on otettu kantaa. Ravinne- ja kiintoainepääs-
töt, joita muodostuu myös maa- ja metsätaloudesta, kuuluvat turvetuotannon luonteeseen. 
Näin ollen turvetuotanto ei ole kuormittavana toimintana luonteeltaan muista elinkeinoista 
poikkeavaa
316
. Lupaharkinnassa tulisikin kiinnittää enemmän huomiota elinkeinonharjoit-
tajien yhdenvertaisuuteen siinä mielessä, että turvetuotannon päästöt alapuoliseen vesis-
töön huomioitaisiin myös laajemmassa kontekstissa
317
. Elinkeinonharjoittajien keskinäi-
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 Seppälä 2004, s. 99. 
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 KHO 20.8.2010 T 1869. 
313
 Ks. jakso 4.5.5. 
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 Seppälä 2004, s. 99. 
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 Seppälä 2004, s. 99.  
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 Huomionarvoista on kuitenkin se, että turvetuotannon aiheuttama vesistökuormitus on merkittävästi pie-
nempää kuin maa- tai metsätalouden aiheuttama kuormitus. Ks. Työryhmämuistio MMM 2011:1, s. 84–85. 
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 Ks. myös Warsta – Paavola – Pusa –        2010,    27: ”V             ,     i tällainen resipienttikapasi-
teettirajoituksen koskeminen vain turvetuotantoa luvanvaraisena toimintana, muttei maa- ja metsätaloutta 
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5.5 Haitta läheiselle asutukselle, loma-asutukselle ja virkistyskäytölle 
 
Ympäristönsuojelulain 42.1 §:n 4 kohdan mukaan toiminnasta ei saa aiheutua yleiseltä 
kannalta tärkeän muun käyttömahdollisuuden vaarantumista. Merkittävää vähäisemmänkin 
pilaantumisen aiheuttaminen on kielletty. Yleiseltä kannalta tärkeä käyttö voi liittyä esi-





Virkistyskäytölle aiheutuva haitta esiintyi hylkäämisperusteena 23,4 prosentissa käsitel-
lyistä lupapäätöksistä. Arvioinnissa on kiinnitetty huomiota suunnitellun turvetuotannon 
vaikutusalueen vesistöön kohdistuvaan yleiseltä kannalta tärkeän muun käyttömahdolli-
suuden vaarantumiseen. Käytännössä tämä käyttömahdollisuus on koskenut vesistön vir-
kistyskäyttöä esimerkiksi kalastuksen muodossa loma-asutukseen soveltuvalla alueella. 
Lupapäätöksissä onkin tuotu luvan myöntämisen esteenä esille esimerkiksi vaikutusalueen 
vesistön ranta-alueilla oleva loma-asutus, joka perustuu merkittävissä määrin mahdollisuu-
teen hyödyntää vesistöä virkistyksessä ja kalastuksessa.  
 
Ympäristönsuojelulain 42.1 §:n 5 kohdan mukaan toiminnasta ei saa aiheutua naapuruus-
suhdelain 17.1 §:n mukaista kohtuutonta rasitusta. Lain esitöiden mukaan lupaharkinnassa 
tulee näin ollen ottaa huomioon yksityiseen etuun vaikuttavat haitalliset seuraukset, vaikka 
haitallisia vaikutuksia ei voida pitää yleisen edun kannalta merkittävinä. Esitöiden mukaan 
suojaa annetaan viihtyisyysarvoille ja omaisuudelle, jonka hallintaa ja käyttöä immissiot 
voivat rajoittaa.
319
 Haitan kohtuuttomuuden arvioinnissa sovelletaan naapuruussuhdelain 
17.1 §:ssä tarkoitettuja perusteita. Naapurien suojaaminen ympäristöhaitoilta on turvattu 
velvollisuudella hakea ympäristölupa toimintaan, josta saattaa aiheutua naapureille kohtuu-
tonta rasitusta, sekä säätämällä luvan myöntämisen edellytykseksi, ettei toimintaa sijoiteta 
tällaista rasitusta aiheuttavalla tavalla. Naapurien velvollisuutena on kuitenkin sietää muita 
haittoja kuin kohtuutonta rasitusta.
320
 Haitan kohtuuttomuutta arvioidaan erityisesti sijoit-
tumisen kannalta, ottaen samalla huomioon mahdolliset lupamääräykset haittojen ehkäise-
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 HE 84/1999 vp, s. 66. 
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 HE 84/1999 vp, s. 66–67. 
320
 HE 84/1999 vp, s. 27–28; Ranta 2001, s. 96: Konfliktitilanteessa myös hanketta tukevat edut tulevat arvi-
oitaviksi ja vaikuttavat joustavan ympäristönormin mukaiseen tulkintaan arvostuksenvaraista sietokynnystä 
arvioitaessa. 
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miseksi. Tarkoitus onkin estää sijoittamasta epäsopiviin paikkoihin toimintoja, joiden si-




Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO:2005:70 on käsitelty naapuruussuhdelain 
17.1 §:n vaikutusta. Tapauksessa turvetuotantoalue olisi sijoittunut taajaman välittömään 
läheisyyteen. Ratkaisussa katsottiin, että hiukkasten ja melun osalta kysymys oli ympäris-
tön viihtyisyyden vähenemisestä ja näin ollen naapuruussuhdelain 17.1 §:ssä tarkoitetusta 
kohtuuttomasta rasituksesta, joka kohdistui asuinkiinteistöihin. Hiukkasten osalta tuli arvi-
oitavaksi myös YSL 42.1 §:n 1 kohdassa tarkoitetun terveyshaitan ilmeneminen. Suunni-
tellusta turvetuotannosta aiheutuvaa ympäristön pilaantumista ja sen vaaraa pidettiin rat-
kaisussa kokonaisuutena arvioiden merkittävänä. 
 
Haitta asutukselle tai loma-asutukselle esiintyi hylkäämisperusteena 46,9 prosentissa käsi-
tellyistä lupapäätöksistä. Käsitellyssä lupakäytännössä asutus tai loma-asutus muodostivat 
esteen luvan myöntämiselle silloin, kun kiinteistöjen etäisyys tuotantoalueesta oli alle 500 
metriä. Tätä etäisyyttä voidaan pitää vakiintuneena vaadittuna etäisyytenä
322
. Huomionar-
voista on se, että loma-asutuksen tai asutuksen osalta käsitellyssä lupakäytännössä on mu-
kana useita tapauksia, joissa tuotantoaluetta on rajattu laajemman suojavyöhykkeen ai-
kaansaamiseksi. Hylkäämisperuste on esiintynyt näin ollen usein lupapäätöksissä, jotka 
ovat olleet vain osittain hylättyjä. Useammassa tällaisessa tapauksessa loma-asutus tai asu-
tus toimivat ainoana hylkäämisperusteena. Lupakäytännössä tuli esille myös se, ettei kiin-
teistön käytön aktiivisuudella asutukseen tai loma-asutukseen ollut merkitystä luvan myön-
tämiselle, koska alueen omistajalla on mahdollisuus käyttää kiinteistöään näihin tarkoituk-
siin. 
 
5.6 Luontoarvot ja erityiset luonnonolosuhteet 
 
Luontoarvot ja erityiset luonnonolosuhteet esiintyivät hylkäämisperusteena 42,2 prosentis-
sa käsitellyistä lupapäätöksistä. Huomionarvoista on kuitenkin se, että vain yhdessä käsi-
tellyistä 64 tapauksesta hylkäämisperuste esiintyi ainoana perusteena. Luontoarvojen ja 
erityisten luonnonolosuhteiden arviointi perustuu YSL 42.1 §:n 2 ja 4 kohtien arviointiin. 
Säännöksen 1 momentin toisen kohdan mukaan toiminnasta ei saa aiheutua merkittävää 
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 HE 84/1999 vp, s. 66–67. 
322
 Turvetuotannon ympäristönsuojeluohje 2013, s. 49. Ks. esim. KHO:2005:70. 
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muuta ympäristön pilaantumista. Merkittävä pilaantuminen ilmenee eri tavoin ja harkinta 
tehdäänkin tapauskohtaisesti. Pilaantumisen merkittävyyden arvioinnissa oleellisia seikko-
ja ovat vaikutuksen voimakkuus, laajuus ja kohdealueen ominaisuudet. Myös paikallisesti 
tärkeän tai uhanalaisen lajin tuhoutuminen voi tarkoittaa merkittävää pilaantumista.
323
 Py-
kälän 1 momentin 4 kohdan mukaan toiminnasta ei saa aiheutua erityisten luonnonolosuh-
teiden huonontumista taikka vedenhankinnan tai yleiseltä kannalta tärkeän muun käyttö-
mahdollisuuden vaarantumista. Merkittävää vähäisemmänkin pilaantumisen aiheuttaminen 
on kielletty. Erityisillä luonnonolosuhteilla tarkoitetaan alueen poikkeuksellisten luon-
nonarvojen kokonaisuutta. Erityinen luonto-olosuhde voisi olla esimerkiksi vesialue, joka 
on säilynyt luonnontilaisena ja poikkeuksellisen puhtaana. Alueen tutkimukselliset arvot 




Ympäristönsuojelulakia sovellettaessa ilman päästöä ei voi muodostua pilaantumista. Ym-
päristönsuojelulain tarkoituksena ei ole ohjata maankäyttöä, vaan laki pyrkii puuttumaan 
toiminnan aiheuttamiin vaikutuksiin. Näin ollen ympäristönsuojelulain kokonaisuudessa 
ympäristö voi pilaantua vain päästön vaikutuksesta, ympäristön muuttamista itsessään ei 
voida ottaa arvioinnissa huomioon. Luonnonsuojeluarvot voidaan ottaa ympäristöluvassa 
huomioon joko muodollisena perusteena luonnonsuojelulakia noudattaen tai arvoperustei-
sena luonnonarvojen merkityksellisyyden arvostuksena.
325
 Erityiset luonnonolosuhteet 




Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu KHO:2005:27 on tuonut esille edellä mainitun pi-
laantumisen rakentumisen oikeuskäytännön tasolla. Ratkaisussa oli kyse siitä, voidaanko 
lupaharkinnassa arvioida turvetuotannon aiheuttamat muutokset suossa. Kun luonnonsuo-
jelusäännöksistä ei tapauksessa aiheutunut estettä tai rajoituksia haetulle ympäristöluvalle, 
voitiin luonto ja sen monimuotoisuus ottaa KHO:n mukaan ympäristölupa-asiassa huomi-
oon vain, jos luontoarvot ovat asianomaisesta toiminnasta johtuvan pilaantumisen tai sen 
vaaran kohteena, jos ne on otettava huomioon ympäristönsuojelulain 42.2 §:n nojalla tai 
jos ympäristönsuojelulain 41.1 §:ssä tarkoitetut säädökset sitä muutoin edellyttävät.
327
 Rat-
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 Myös ratkaisussa KHO:2005:70 kiinnitettiin tähän huomiota. Ratkaisun mukaan LSL:n säännöksistä ei 
aiheutunut tapauksessa estettä tai rajoituksia haetulle ympäristöluvalle. KHO:n mukaan tällaisessa tilanteessa 
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kaisun mukaan turvetuotanto merkitsi toiminta-alueen fyysistä muuttamista tavalla, joka 
voi vaikuttaa alueen luonnonarvoihin, mutta vaikutukset eivät kuitenkaan olleet seurausta 
ympäristönsuojelulaissa tarkoitetusta päästöstä aiheutuvasta ympäristön pilaantumisesta. 
Vaikutukset eivät siten olleet seurausta ympäristön pilaantumisen vaaraa aiheuttavasta 
toiminnasta. Alueen fyysiseen muuttamiseen nojautuva arviointi ei ollut mahdollista, sillä 




Ympäristönsuojelulain 42.1 §:n 4 kohdan merkitystä arvioitaessa on huomioitava edellä 
kuvattua ratkaisua vastaava ratkaisu KHO:2010:32, jossa on todettu, että toiminta-alueen 
fyysinen muuttaminen ei ole seurausta ympäristön pilaantumisen vaaraa aiheuttavasta toi-
minnasta eikä seurauksia näin ollen voida ottaa huomioon YSL 42.1 §:n tai 43 §:n nojalla 
ympäristöluvan edellytyksiä ratkaistaessa tai lupamääräyksiä asetettaessa. Ratkaisussa on 
todettu, että turvetuotantotoiminnasta ei toiminta-alueen fyysisen muuttumisen osalta 
myöskään aiheudu YSL 42.1 §:n 4 kohdassa tarkoitettuja luvan myöntämisen estettä mer-
kitseviä seurauksia. Ratkaisussa kiinnitettiin kuitenkin huomiota siihen, että ratkaistaessa 
sijoituspaikan soveltuvuutta YSL 42.2 ja 6 §:en nojalla, tulee harkinnassa ottaa huomioon 
myös luonnonarvot sijoitusvaihtoehtojen harkinnassa.
329
 Ratkaisun sanamuodosta voidaan 
päätellä, että luontoarvot tulevat arvioitaviksi ympäristönsuojelulain mukaisessa ympäris-
töluvan kontekstissa, kun arvioidaan vaihtoehtoisten sijoituspaikkojen soveltuvuutta. Rat-
kaisusta ei sen sijaan voida vetää johtopäätöstä siitä, että ympäristölupaharkinnassa tulisi 
aina ottaa pilaantumisen ehkäisemisen lisäksi huomioon myös luontoarvot. 
 
Käsitellyissä lupapäätöksissä on kiinnitetty huomiota erityisten luonnonolosuhteiden huo-
nontumiseen. Lupapäätöksissä on katsottu, että turvetuotannosta aiheutuisi erityisten luon-
nonolosuhteiden huonontumista, jota ei lupamääräyksilläkään voitaisi estää. Luonnonolo-
suhteilla on viitattu esimerkiksi turvetuotannon pölyvaikutusten aiheuttamiin uhanalaiseen 
suokasvillisuuteen kohdistuviin haittoihin. Esimerkiksi jokihelmisimpukan osalta lajisuoje-
lu on otettu huomioon poikkeuksellisena luonnonolosuhteena luvan myöntämisen edelly-
tysten arvioinnissa.  
                                                                                                                                                    
johtuvan pilaantumisen tai sen vaaran kohteena, jos ne on otettava huomioon YSL 42.2 §:n ja 6 §:n nojalla 
tai jos YSL 41.1 §:ssä tarkoitetut säädökset sitä muutoin edellyttävät.  
328
 Ks. myös Korvela 2009a, s. 28–29, Warsta – Paavola – Pusa – Ekroos 2010, s. 27–29 ja Pärnänen 2012, s. 
27–28. 
329
 Ks. myös Pärnänen 2012, s. 39–40. 
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5.7 Maankäyttömuotojen yhteensovittaminen ja kaavoitus 
 
5.7.1 Maakuntakaavan viranomaisvaikutus 
 
Maakuntakaavan yhteydessä voidaan osoittaa aluevarauksia yleispiirteiseen alueidenkäyt-
töön liittyen. Maakuntakaavassa voidaan myös antaa kaavamääräyksiä
330
, joita kaavan tar-
koitus ja sen sisällölle asetettavat vaatimukset huomioon ottaen tarvitaan maakuntakaava-
aluetta suunniteltaessa tai rakennettaessa. Määräys voi koskea esimerkiksi turvetuotantoa 
kaava-alueella
331
. Useammassa lupapäätöksessä suunniteltu turvetuotantoalue sijoittui joko 
maakuntakaavassa turvetuotantoalueeksi merkitylle alueelle tai alueelle, jota ei ollut varat-
tu erityiseen käyttötarkoitukseen. Käsiteltyjen tapausten taustalla oleviin maakuntakaavoi-
hin oli otettu myös yleisiä turvetuotantoa koskevia kaavamääräyksiä. 
 
Maankäyttömuotojen yhteensovittamisen ja kaavoituksen yhteydessä esille nousi erityisesti 
maakuntakaavoituksen asema turvetuotannon sijoittumisen ohjaajana, mutta esille tuli 
myös yleiskaavassa esitettyjen aluevarausten
332
, esimerkiksi rantaosayleiskaavan loma-
asutusalueen, vaikutus. Useimmiten kyseessä oli kuitenkin maakuntakaavan ohjausvaiku-
tuksen huomioon ottaminen ympäristölupapäätöksessä. Maankäyttö ja kaavoitus tulivat 
hylkäämisperusteena esille 37,5 prosentissa käsitellyistä tapauksista.  
 
Maankäyttö- ja rakennuslain 32.2 §:ssä säädetään maakuntakaavan viranomaisvaikutukses-
ta. Viranomaisella on maakuntakaavan osalta laaja huomioonottamisvelvollisuus, jotta 
maakuntakaavassa asetetut tavoitteet tulevat toteutetuiksi. Maakuntakaavan viranomais-
vaikutus asettaa velvollisuuden ottaa maakuntakaava huomioon, velvollisuuden pyrkiä 





                                                 
330
 MRL 30 §.  
331
 Esimerkki suunnittelumääräyksestä: ”                           öö                                 
huomioon tuotantoalueiden yhteisvaikutus vesistöihin, turvetuotannon osuus kokonaiskuormituksesta sekä 
tuotantopinta-alan poistumat ja rajoitettava tarpeen vaatiessa samanaikaisesti käytössä olevien alueiden mää-
rää.” Etelä-Savon maakuntakaava (vahvistettu 4.10.2010).  
332
 Tässä tutkimuksessa on tutkimuksen rajauksen mukaisesti keskitytty maankäyttömuotojen osalta maakun-
takaavan asemaan turvetuotannon sijoittumista ohjaavana yleispiirteisenä kaavana. Yleiskaava laaditaan vas-
taamaan yhdyskuntakehityksen tarpeita ja se on maakuntakaavaa yksityiskohtaisempi kaava. Yleiskaava voi 
myös suoraan ohjata maankäyttöä ja rakentamista maakuntakaavasta poiketen. Ekroos – Majamaa, 2005, s. 
180–183. 
333
 Huttunen 2012, s. 42–43.  
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Maakuntakaavan huomioonottamisvelvollisuus on mainituista ulottuvuuksista sovelta-
misalaltaan laajin. Huomioonottamisvelvollisuuden tulkinnan mukaan viranomaisvaiku-
tuksen velvoittamien tahojen tulisi ottaa maakuntakaava huomioon kaikessa toiminnas-
saan, jota viranomaisvaikutus koskee. Huttusen mukaan maakuntakaavan huomioonotta-
misvelvollisuus ei itsessään aseta velvoitetta toimia tietyllä tavalla, vaan sen tarkoitus on 
taata, että julkista tehtävää hoitavat tahot ovat vähintään tietoisia maakuntakaavaratkaisuis-




Viranomaisvaikutus tulee ottaa huomioon myös niiden erityislakien kohdalla, joissa ei 
erikseen säännellä kaavojen huomioonottamisvelvollisuudesta.
335
 Kuten muun muassa jäl-
jempänä käsiteltävissä KHO:n ratkaisuissa todetaan, tulee viranomaisvaikutus ottaa huo-
mioon, vaikkei siitä olisi erillistä mainintaa erityislainsäädännössä
336
. Erityislainsäädännön 
nojalla valittavista toimintavaihtoehdoista on valittava se, joka parhaiten toteuttaa maakun-
takaavan tavoitteita.
337
 Maakuntakaavan viranomaisvaikutus tulee ottaa huomioon muun 
muassa lupien viranomaiskäsittelyssä.
338
 Säännöksellä on velvoittava oikeusvaikutus, 




Viranomaisvaikutuksen merkitykseen vaikuttavat myös maakuntakaavamerkinnät. Vel-
voittavuus on selvästi tiukempaa niissä tapauksissa, kun kyseessä on tarkemmin määritelty 
aluevaraus tai kohdemerkintä.
340
 Näin ollen maakuntakaavassa annetut turvetuotantoa kos-
kevat kaavamerkinnät tulee ottaa viranomaisvaikutuksen perusteella huomioon. Huomi-
oonottamisvelvollisuuden voidaan katsoa tarkoittavan sitä, että päätöksentekotilanteessa 




Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuissa on katsottu, että maakuntakaavan huomioon 
ottaminen on mahdollista myös silloin, kun erityislaissa ei ole nimenomaisesti säädetty 
MRL:n mukaisista oikeusvaikutuksista. Ratkaisu KHO 2.4.2008 T 678 koski turvetuotan-
non ympäristölupa-asian palauttamista ympäristölupavirastolle uudelleen käsiteltäväksi. 
Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan MRL 32.2 §:n säännöstä maakuntakaavan viran-
                                                 
334
 Huttunen 2012, s. 48. 
335
 Huttunen 2012, s. 43, 48; Kuusiniemi 2001, s. 192–195. 
336
 Ks. KHO 2.4.2008 T 678 ja KHO:2010:32. 
337
 Huttunen 2012, s. 48. 
338
 Jääskeläinen – Syrjänen 2010, s. 252; Huttunen 2012, s. 43. 
339
 Hallberg ym. 2006, s. 163. 
340
 Huttunen 2012, s. 43. 
341
 Huttunen 2012, s. 48. 
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omaistoimintaa ohjaavasta vaikutuksesta ei ympäristönsuojelulain 41.1 § huomioon ottaen 
voida sellaisenaan soveltaa ympäristönsuojelulain mukaisen ympäristöluvan myöntämisen 
osalta. Kun ympäristönsuojelulaissa ei ole säännöstä, jonka nojalla ympäristölupaharkin-
nassa olisi merkitystä sillä, että toiminta on maakuntakaavan vastaista, tulee maakuntakaa-
van ja siitä saatavan selvityksen merkitys arvioitavaksi toiminnan sijoituspaikkaa koske-




Vaikka ratkaisussa katsottiin, ettei maankäyttö- ja rakennuslain viranomaisvaikutusta voitu 
sellaisenaan soveltaa ympäristöluvan myöntämisperusteiden harkintaan, oli maakuntakaa-
valla ja MRL 32.2 §:n viranomaisvaikutuksella merkitystä YSL 6.2 §:n mukaista toimin-
nan sijoituspaikan soveltuvuutta arvioitaessa.
343
 Ympäristönsuojelulain 6.2 §:n mukaan 
arvioinnissa tulee ottaa huomioon oikeusvaikutteinen kaava. Lain esitöissä tarkoitetaan 
tällä yleis- ja asemakaavaa YSL 6.2 §:n osalta. Huomioon on kuitenkin otettava myös YSL 
42.2 §, jonka mukaan toiminnan sijoittamisessa on noudatettava lain 6 §:ää. Lain esitöissä 
YSL 42.2 §:n perustelujen mukaan lupaviranomaisen tulisi asemakaavan lisäksi ottaa 
huomioon myös oikeusvaikutteinen maakunta- ja yleiskaava, joiden merkitys riippuu esi-
töiden mukaan erityisesti kaavan maankäyttövarauksen erityisyydestä ja maankäyttöratkai-
sujen kokonaisuudesta.
344
 Turvetuotantoa koskevaa maankäyttövarausta voidaan pitää 
huomioon otettavana erityisenä maankäyttövarauksena. 
 
Ratkaisussa KHO:2010:32 oli puolestaan muun ohella kyse siitä, voidaanko turvetuotan-
nolle myöntää ympäristölupa alueelle, joka on maakuntakaavan turvetuotantoaluerajauksen 
ulkopuolella. Korkein hallinto-oikeus katsoi, että viranomaisten on otettava maakuntakaa-
va huomioon MRL 32.2 §:n mukaisesti suunnitellessaan alueiden käyttöä koskevia toi-
menpiteitä ja päättäessään niiden toteuttamisesta. Lisäksi viranomaisen on ratkaisun mu-
kaan pyrittävä edistämään kaavan toteuttamista ja katsottava, ettei toimenpiteillä vaikeute-
ta kaavan toteuttamista. Korkein hallinto-oikeus totesi ratkaisua KHO 2.4.2008 T 678 vas-
taavasti, ettei ympäristönsuojelulaissa ole säädetty, että maankäyttö- ja rakennuslain maa-
kuntakaavan oikeusvaikutukset olisivat voimassa myös ympäristöluvasta päätettäessä. Ar-
                                                 
342
 Ks. myös Huttunen 2012, s. 45. 
343
 Huttunen 2012, s. 46. Korvelan näkemyksen mukaan maakuntakaavan merkitys tulee arvioitavaksi YSL 
42.2 §:n perusteella ja silloinkin vain maankäyttövarauksen erityisyyteen ja maankäyttöratkaisujen kokonai-
suuteen rajoittuen. Ks. Korvela 2009a, s. 50. On kuitenkin loogista, että maakuntakaava otetaan huomioon 
juuri YSL 6 §:n mukaisesti toiminnan sijoittumisen arvioinnissa YSL 42.2 §:n viittaussäännöksen mukaisesti, 
kun viittaus sitoo YSL 6 §:n välittömäksi osaksi lupaharkintaa. Ks. myös Pärnänen 2012, s. 32.  
344
 HE 84/1999 vp, s. 67; Huttunen 2012, s. 46. 
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vioitaessa alueen soveltuvuutta vesistön kuormitusta aiheuttavan turvetuotannon sijoitus-
paikaksi YSL 42.2 §:n ja 6 §:n mukaisesti, on ratkaisun mukaan muun selvityksen ohella 
kiinnitettävä huomiota päätöksentekohetkellä voimassa olevaan maakuntakaavaan. Tapa-
uksessa KHO hylkäsi valituksen, jossa vaadittiin turvetuotannolle myönnetyn ympäristölu-
van kumoamista. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei turvetuotantoalueen ulottuminen 
maakuntakaavassa turvetuotantovarauksen ulkopuolelle muodostanut estettä luvan myön-




Edellä mainittuja KHO:n ratkaisuja voidaan Huttusen mukaan tulkita siten, että ympäris-
tönsuojelulain 6.2 §:n mukaisessa toiminnan sijoituspaikan soveltuvuutta koskevassa arvi-
oinnissa maakuntakaavan huomioon ottamisen tulee tapahtua mahdollisuuksien mukaan 
maankäyttö- ja rakennuslain 32.2 §:n viranomaisvaikutus huomioiden.
346
 Ratkaisuissa 
maakuntakaavan mukainen viranomaisvaikutus ilmenee velvollisuutena ottaa maakunta-
kaava huomioon, mikä vähimmillään tarkoittaa sitä, että päätöksentekijä on tietoinen maa-
kuntakaavaratkaisuista ja sitä varten tehdyistä selvityksistä.
347
 Huomionarvoinen on myös 
Ekroosin kanta, jonka mukaan MRL 32.2 §:n mukainen maakuntakaavan huomioon otta-
minen velvoittaa viranomaista suhteellisen voimakkaasti. Velvoittavuus ei kuitenkaan ole 
ehdotonta, jos kysymys on maakuntakaavan ja erityislainsäädännön soveltamisesta rinnak-
kain.
348
 Ristiriitatilanteesta viranomaiselle syntyy harkintavaltaa, kun päätöksentekijän on 
varmistettava, että kumpikin vaatimus huomioidaan päätöksenteossa. Huttusen mukaa 
huomioonottamisvelvollisuuden toteutuminen riippuu erityislainsäädännöstä, mutta hänen 
mukaansa lähtökohtana voidaan pitää sitä, että erityislainsäädännön nojalla valittavista 
toimintavaihtoehdoista on valittava se, joka parhaiten toteuttaa maakuntakaavan tavoitteita. 
Maakuntakaavan huomionottamisvelvollisuus lähenee näin velvollisuutta edistää maakun-





5.7.2 Valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet ja luonnontilaisuusasteikko 
 
Valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden erityistavoitteiden mukaan turpeenottoalueik-
si varataan jo ojitettuja tai muuten luonnontilaltaan merkittävästi muuttuneita soita ja käy-
                                                 
345
 KHO:2010:32; Huttunen 2012, s. 45; Pärnänen 2012, s. 34. 
346
 Huttunen 2012, s. 46. 
347
 Ks. myös Huttunen 2012, s. 47–48. 
348
 Ekroos teoksessa Kuusiniemi ym. 2013, s.451–453; Huttunen 2012, s. 46–47.  
349
 Huttunen 2012, s. 48; Kuusiniemi ym. 2013, s. 451–453. 
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töstä poistettuja suopeltoja.
350
 Valtioneuvoston periaatepäätös soiden ja turvemaiden vas-
tuullisesta ja kestävästä käytöstä ja suojelusta on lähtökohtaisesti yhtenevä valtakunnallis-
ten alueidenkäyttötavoitteiden kanssa.
351
 Periaatepäätöksen mukaisen luonnontilaisuusas-
teikon luokan 3 soille voidaan periaatepäätöksen mukaan suunnata poikkeustapauksissa 
turvetuotantoa, jos suon luonnonarvo on seutukunnan ojitusasteen perusteella alhainen, jos 
suolla ei ole mainittavia erityisiä luonnonarvoja, jos seudun suoluonto on määrällisesti run-
sas ja jos turvehanke on alueellisesti merkittävä.
352
 Luonnontilaisuusasteikon luokan 3 
määritelmän mukaan luokkaan määriteltävästä suosta valtaosan tulee olla ojittamatonta ja 
suokasvillisuuden muuttumatonta suon reunavyöhykettä lukuun ottamatta.
353
 Kun verra-
taan valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden ja valtioneuvoston periaatepäätöksen lin-
jauksia, huomataan ristiriita: valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet kieltävät turvetuo-
tannon sijoittamisen ojittamattomalle suolle, kun taas valtioneuvoston periaatepäätöksen 




Valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet perustuvat valtioneuvoston päätökseen, kun taas 
luonnontilaisuusluokituksen mukainen suositus perustuu valtioneuvoston periaatepäätök-
seen. Ristiriitaisuuden arvioinnissa tulee huomioida, että valtioneuvoston organisatoriseen 
asemaan perustuvat, ilman lain valtuutussäännöstä annetut, periaatepäätökset eivät kuulu 
lainsäädäntövallan käytön piiriin, vaan niissä on kyse toimeenpanovallan käyttämisestä.
355
 
Maankäyttö- ja rakennuslain 22 §:n mukaan valtakunnallisista alueidenkäyttötavoitteista 
päättää valtioneuvosto. Valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet perustuvatkin laissa an-





5.7.3 Vaihemaakuntakaava turvetuotannon sijoittumisen ohjausvälineenä 
 
Valtioneuvoston periaatepäätöksessä soiden ja turvemaiden vastuullisesta ja kestävästä 
käytöstä ja suojelusta on pyritty lisäämään maakuntakaavan ohjausvaikutusta turvetuotan-
                                                 
350
 VAT, 4.4. Kulttuuri- ja luonnonperintö, virkistyskäyttö ja luonnonvarat, Erityistavoitteet. 
351
 Valtioneuvoston periaatepäätös 30.8.2012, s. 2–3. 
352
 Valtioneuvoston periaatepäätös 30.8.2012, Liite 1, Yleissuositus turvetuotannon kohdentamisesta. 
353
 Valtioneuvoston periaatepäätös 30.8.2012, Liite 1. 
354
 Pitkäranta 30.10.2013.Työryhmämuistio MMM 2011:1, s. 118 ja valtioneuvoston periaatepäätös 
30.8.2012, Liite 1: Luokkaan 3 sisältyvät suot eivät pääsääntöisesti vastaa valtakunnallisissa alueidenkäyttö-
tavoitteissa tarkoitettuja merkittävästi muuttuneita soita. 
355
 Länsineva 1995, s. 263–265; Määttä 2005a, s. 358. 
356
 Valtioneuvosto, Periaatepäätös. 
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non sijoittumisen ohjauksessa. Periaatepäätöksen mukaan maakuntakaavan asemaa koros-
tamalla kehitetään suunnittelun laatua ja kattavuutta. Tarkoituksena onkin kasvattaa maa-
kuntakaavan ohjausvaikutusta siten, että maakuntakaavasta muodostuu ennakoitava perus-
ta soita koskevan toiminnan suunnittelulle.
357
 Tämä johtaa maakuntakaavan antaman in-
formaation merkityksen kasvamiseen ja niin ikään maakuntakaavan turvetuotantovarausten 
taustalla olevien selvitysten laatuvaatimusten korostumiseen. Näin ollen turvetuotantova-
rausten antama informaatio korostuu luvanmyöntämisen edellytysten olemassa olon en-
nakkoarvioinnissa.  
 
Maakuntakaava voidaan MRL 27 §:n mukaan laatia vaiheittain tai osa-alueittain. Vaihe-
maakuntakaava laaditaan tiettyä maantieteellistä maakunnan osa-aluetta tai tiettyjä asiako-
konaisuuksia, esimerkiksi turvetuotantoa, koskevana kaavana. Maakuntakaavoja laaditaan, 
uusitaan ja kehitetään pitkälti vaihemaakuntakaavojen muodossa.
358
 Niin sanottuja turve-
maakuntakaavoja onkin laadittu tai niitä ollaan laatimassa useammassa maakunnassa vai-
hemaakuntakaavoina.
359
 Maakuntakaavan ohjausvaikutuksen korostuessa tarve turvetuo-
tannon sijoittumisen ohjauksen tarpeet huomioivien vaihemaakuntakaavojen laatimiselle 
kasvaa. 
 
5.8 Varovaisuusperiaate epävarmuustekijänä 
 
Varovaisuusperiaatetta on käsitellyssä lupakäytännössä sovellettu luvan hylkäämisen pe-
rusteena niin suorasti kuin välillisestikin. Suorasti varovaisuusperiaatetta sovellettiin 17,2 
prosentissa käsitellyistä lupapäätöksistä. Epäsuoran soveltamisen osuus oli merkittävämpi 
32,8 prosentin osuudella.  
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 Valtioneuvoston periaatepäätös 30.8.2012, s. 7. Maakuntakaavan ohjausvaikutuksen korostamisen mah-
dollisuuksia on tuotu esille aiemmassa tutkimuksessa. Warsta – Paavola – Pusa – Ekroos 2010, s. 48–49, 51–
53. 
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 Ekroos – Majamaa 2005, s. 129. 
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 Ympäristöministeriö, Maakuntakaavatilanne; Pitkäranta 30.10.2013: Ympäristöministeriön vahvistama ja 
lainvoimainen turvetuotantoa koskeva vaihemaakuntakaava on voimassa Keski-Pohjanmaalla (Keski-
Pohjanmaan 2. vaihemaakuntakaava), Pohjois-Karjalassa (Pohjois-Karjalan 2. vaihemaakuntakaava), Pir-
kanmaalla (Pirkanmaan 1. vaihemaakuntakaava, joka on tullut MRL 201 §:n nojalla voimaan muutoksenha-
usta huolimatta) ja Kymenlaaksossa (Kymenlaakson maaseutumaakuntakaava). Myös Pohjois-Savon kaikki 
alueidenkäyttömuodot huomioivassa maakuntakaavassa on otettu laajalti huomioon turvetuotannon ohjaus. 
Turvetuotantoa koskeva maakuntakaava on vahvistettavana Keski-Suomen (Keski-Suomen 3. vaihemaakun-
takaava) ja Länsi-Lapin (Länsi-Lapin maakuntakaava) osalta. Turvetuotantoa koskeva maakuntakaavahanke 
on vireillä Pohjois-Pohjanmaalla (Pohjois-Pohjanmaan 1. vaihemaakuntakaava), Etelä-Pohjanmaalla (Etelä-
Pohjanmaan 3. vaihemaakuntakaava) ja Kanta-Hämeessä (Kanta-Hämeen 2. vaihemaakuntakaava).  
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Varovaisuusperiaatteen mukaan ympäristönsuojelutoimiin voidaan velvoittaa, vaikka toi-
minnan ympäristövaikutuksien olemassa olosta tai merkityksestä ei olisi tieteellistä var-
muutta. Varovaisuusperiaate sisältää arvovalinnan, jonka mukaan ihmisten terveys ja ym-
päristönsuojelu ylittävät tärkeydeltään laskennalliset riskimallit ja taloudellisen tehokkuu-
den
360
. Varovaisuusperiaatteen avulla pyritään riskien hallintaan ja se edellyttää epävar-
muuden tulkitsemista ympäristön hyväksi.
361
 Varovaisuusperiaatteen soveltamista arvioita-
essa ympäristön pilaantumisen vaara on riittävä luvanmyöntämiseste ympäristönsuojelu-
lain säännösten puitteissa. 
 
Varovaisuusperiaate sisältyy ympäristönsuojelulakiin ja sillä on vakiintunut asema ympä-
ristölupajärjestelmässä. Se kuitenkin johtaa rajallisten ympäristönsuojeluresurssien suun-
taamiseen asioihin, joiden merkityksestä ei ole varmuutta.
362
 Varovaisuusperiaatteen sisäl-
tämä riskiarviointi onkin ongelmallinen, sillä periaate ei anna vastausta siihen, minkä ta-
soiseen riskiin on kyettävä varautumaan.
363
 Niin periaatetasolla kuin lupaharkinnassakin 
todennäköisyysharkinta painottuu, kun toiminnan ja sen vaikutuksien arviointi kiinnitetään 
varovaisuusperiaatteeseen.
364
 Kun arvioidaan tulevaisuuteen kohdistuvien ympäristöratkai-
sujen potentiaalia, on faktatieto epävarmaa ja potentiaalia arvioivien tahojen arvostukset 
usein ristiriitaisia toisiinsa nähden. Päätöksenteossa korostuu näin ollen ratkaisijan omak-





Varovaisuusperiaatteen ja toimintaan liittyvien riskien välinen arviointi on hankalaa, kun 
tiedossa ei ole, minkä tasoinen riski on ennakollisen varautumisen piirissä. Kun varovai-
suusperiaate kiinnittyy subjektiivisesti arvioitavaan todennäköisyyteen haittojen mahdolli-
suudesta, on varovaisuusperiaatteen soveltamisalaa yksittäisessä tapauksessa vaikea enna-
koida. Ongelmallisuus korostuu epäsuorassa soveltamisessa, kun varovaisuusperiaatteen 
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Varovaisuusperiaatteen suora soveltaminen on kohdistunut käsitellyssä lupakäytännössä 
muun muassa tilanteisiin, joissa turvetuotannon pintavalutuskenttä on suunniteltu sijoitet-
tavaksi ojitetulle suolle. Lupapäätöksessä on todettu varovaisuusperiaatetta soveltaen, että 
hakemuksen mukainen pintavalutus ei ole parhaan käyttökelpoisen tekniikan vaatimuksen 
edellyttämää turvetuotannon vesienkäsittelyn tekniikkaa. Lupapäätöksissä on sovellettu 
varovaisuusperiaatetta myös erilaisten luonnonarvojen suojaamiseen. Epäsuoran sovelta-
misen yhteydessä tuli usein esille pintavalutus, kun lupapäätöksissä viitattiin yleisellä ta-
solla pintavalutukseen liittyvien epävarmuustekijöiden huomioimiseen ilman viittausta va-
rovaisuusperiaatteeseen. Lupapäätösten perusteluissa viitattiin yleisluontoisesti pintavalu-
tuskentän toimintaan liittyviin mahdollisiin epävarmuustekijöihin ja kielteistä lupapäätöstä 
perusteltiin toiminnasta aiheutuvilla mahdollisilla ympäristövaikutuksilla. 
 
Käsitellyn lupakäytännön perusteella varovaisuusperiaatetta sovelletaan lupaharkinnassa 
melko korostetusti, etenkin kun otetaan huomioon myös epäsuora soveltaminen. Varovai-
suusperiaatteen soveltamisen ongelmana on se, että se lisää luvanhakijan ennakkotietojen 
valossa tekemän oman harkinnan paikkansapitävyyden epävarmuutta. Epäsuora soveltami-
nen lisää entisestään ennakoinnin vaikeutta. Varovaisuusperiaate tuo lupaharkintaan mah-
dollisuuden evätä lupa perusteella, jonka olemassaoloa ei ole yleisesti hyväksytyin tieteel-
lisin metodein osoitettu. Varovaisuusperiaate kuuluu kuitenkin vakiintuneesti ympäristön-
suojelulain kokonaisuuteen ja näin ollen periaate tulee jo lainsäädännön perusteella arvioi-
tavaksi lupaharkinnassa. Varovaisuusperiaatteen soveltaminen aktualisoituu, kun käsillä on 
painava hypoteesi ja perusteltu epäilys
367
. Arviointikriteereinä sovelletaan haitan vaka-
vuutta
368





 sekä saavutettavia kustannussäästöjä
371
. Esimerkiksi pintavalutukseen liittyvien 
epävarmuustekijöiden ei voida nähdä täyttävän painavan hypoteesin saatikka perustellun 
epäilyksen vaatimuksia, kun epävarmuustekijöihin viitataan yleisluontoisella ja yksilöimät-
tömällä tavalla ilman, että soveltamista perustellaan edellä mainituilla kriteereillä. Luvan 
myöntämisen edellytysten olemassaolon ennustettavuuden kannalta olisi tärkeää, että ym-
päristöluvan hakijalla olisi tosiasialliset mahdollisuudet arvioida varovaisuusperiaatteen 
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soveltamista käytännön lupaharkinnan tasolla. Ennakkoarvioinnin mahdollisuuden tärkeys 
korostuu, kun otetaan huomioon varovaisuusperiaatteen soveltamisen yleisyys. 
 
Vaikka varovaisuusperiaatteen soveltamisen ennakointi on vaikeaa, tulisi toiminnanharjoit-
tajien ottaa varovaisuusperiaatteen soveltamisen mahdollisuus huomioon todellisena estee-
nä luvan myöntämiselle. Käsiteltyjen lupapäätösten joukossa on myös tapauksia, joista on 
nähtävissä, ettei luvan hakija ole ottanut omassa harkinnassaan huomioon varovaisuusperi-
aatteen soveltamisen mahdollisuutta luvan myöntämisen esteitä tutkittaessa. 
 
5.9  Paras käyttökelpoinen tekniikka 
 
Käsitellyssä lupakäytännössä BAT esiintyi lupapäätösten perustelujen mukaan päätöksen 
hylkäämisperusteena 26,6 prosentissa käsitellyistä lupapäätöksistä. BAT määritellään ym-
päristönsuojelulain 3 §:ssä. BAT-tekniikan tulee olla yleisesti saatavilla ja toteutettavissa 
kohtuullisin kustannuksin. BAT:n tasoa ja ankaruutta arvioitaessa ei kuitenkaan oteta 
huomioon yksittäisen toimijan taloudellista tilannetta. Toisaalta ei myöskään voida edellyt-
tää markkinoiden parasta tekniikkaa. Arvioinnissa tulee huomioida toiminnan taloudelliset 
mahdollisuudet sekä ympäristölle aiheutuva riski. BAT:n määrittely sisältääkin näin ollen 
suhteellisuusperiaatteen mukaisen arvioinnin, joka liittyy olennaisesti tekniikalla saavutet-
tavien ympäristönsuojelun hyötyjen ja toiminnasta aiheutuvien haittojen vertailuun
372
. 





BAT-tekniikka kattaa tuotanto- ja puhdistusmenetelmien lisäksi niiden hallinta- ja seuran-
tajärjestelmiä, kuten prosessien ja päästöjen tarkkailulaitteita ja päästötietojen käsittelyme-
netelmiä. Tekniikkaan kuuluvat myös kaikki ne toimintatavat, joilla laitos suunnitellaan ja 
rakennetaan, joilla sitä käytetään ja pidetään yllä sekä toimintatavat laitoksen käytöstä 
poistamiseksi. Käyttökelpoisuusvaatimus edellyttää menetelmiä, jotka ovat käyttöönotetta-
vissa teollisuuden alalla, paikalliset olosuhteet huomioiden, niin taloudellisesti kuin tekni-
sestikin kannattavasti. Vaatimuksena paras tarkoittaa menetelmää, jolla tehokkaimmin 
saavutetaan yleisesti korkea taso koko ympäristön suojelussa.
374
 Ympäristönsuojelulain 
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kokonaisuudessa parhaan käyttökelpoisen tekniikan määritelmä perustuu edellä kuvatulla 
tavalla kokonaisvaltaiseen ympäristön hahmottamiseen.
375
 Käytännössä BAT-vaatimus 
tarkoittaa sitä, että toiminnasta ei koskaan saa aiheutua sellaista päästöä, joka saatavilla 
olevalla kustannustehokkaalla tekniikalla on mahdollista estää.
376
 Parhaan käyttökelpoisen 
tekniikan kautta edesautetaan ympäristönsuojelun mahdollisimman korkean tason toteutu-
mista: esimerkiksi uudelta laitokselta voidaan vaatia vanhoja laitoksia parempaa ympäris-
tönsuojelun tasoa.
377
 Turvetuotannon osalta BAT määritellään tapauskohtaisesti ottaen 




Viranomaiselle jää harkintavaltaa BAT:n soveltamisessa, koska määritelmässä huomioi-
daan suhteellisuusperiaatetta soveltaen muun muassa taloudellinen näkökulma. Vertailua ei 
voida kuitenkaan pitää intressivertailuna
379
. Viranomaisella tulee olla yhtenevä ratkaisu-
käytäntö koko toimialalla, jos paikalliset olosuhteet eivät erityisesti vaadi poikkeavaa rat-
kaisua. Ratkaisut tehdään kuitenkin aina tapauskohtaisesti eikä lupaviranomaisen tehtävänä 
ole ottaa kantaa käytettävään tekniikkaan. Viranomaisarvioinnissa otetaan kantaa vain tek-
niikan riittävyyteen parhaana käyttökelpoisena tekniikkana.
380
 Huomionarvoista on myös 
se, että BAT-edellytys koskee ainoastaan toiminnan päästöjen ehkäisemistä ja rajoittamis-




Käsitellyssä lupakäytännössä tuli esille parhaan käyttökelpoisen tekniikan ongelmallisuus 
tuotantoalueilla, joilla pintavalutuskenttä on suunniteltu sijoitettavaksi ojitetulle suolle. 
Valtioneuvoston periaatepäätöksessä on asetettu tavoitteeksi soita muuttavan toiminnan 
kohdentaminen ojitetuille tai muuten luonnontilaltaan merkittävästi muuttuneille soille
382
. 
Ongelmaksi vaikuttaisi muodostuvan kuitenkin se, ettei ojitetuille soille sijoitettava pinta-
valutuskenttä täytä käsitellyn lupakäytännön perusteella BAT-vaatimuksia.  
 
Mikäli tavoitetta turvetuotannon sijoittumisen ohjaamisesta ojitetuille soille halutaan to-
teuttaa, tulee sijoittumisen ohjauksen välineistöä kehitettäessä ottaa huomioon BAT:n tek-
nisiin ominaisuuksiin perustuvan vaatimustason lisäksi määritelmän mukaiset taloudelliset 
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näkökulmat. Parhaan käyttökelpoisen tekniikan tulee ympäristönsuojelulain määritelmän 
mukaan olla toteutettavissa taloudellisesti ja teknisesti kannattavalla tavalla. Toiminnan-
harjoittajilta ei näin ollen voida vaatia sijoittumisen ohjauksen tavoitteiden toteuttamiseksi 
parhaan käyttökelpoisen tekniikan taloudellisen toteutettavuuden ylittäviä taloudellisia in-
vestointeja.  
 
5.10 Selvitysten riittävyys ja ajantasaisuus 
 
Ympäristönsuojelulain 35 §:n mukaan ympäristölupahakemukseen on liitettävä lupahar-
kinnan kannalta tarpeellinen selvitys toiminnasta, sen vaikutuksista, asianosaisista ja muis-
ta merkityksellisistä seikoista siten, kun asetuksella tarkemmin säädetään. Selvityksen tar-
peellisuus riippuu toiminnan luonteesta ja sen vaikutuksista.
383
 Käsitellyssä lupakäytännös-
sä 15,6 prosentissa tapauksista esitettiin selvitysten riittävyys ja ajantasaisuus hylkäämis-
perusteena. 
 
Ympäristöluvan hakija on vastuussa selvitysten tekemisestä ja niiden riittävyydestä. Ha-
kemus voidaan hylätä riittävien selvitysten puuttuessa. Turvetuotannossa esille tulevia sel-
vityksiä vaativia seikkoja ovat esimerkiksi purkuvesistön tila sekä toiminta-alueen ja vai-
kutusalueen luonnon tila. Inventoinneissa on otettava huomioon alueen lajisto. Selvityksiä 
tehtäessä on kiinnitettävä huomiota selvitysten tekoaikaan: riittävän kattavat maastoselvi-
tykset voidaan tehdä vain lajille ominaiseen esiintymisaikaan. Tällaisia aikoja ovat esimer-
kiksi lintujen osalta muutto- ja pesimäaika ja kasvien osalta kesäaika
384
. Riittämättömät tai 
liian vanhat selvitykset johtavat lisäselvitystarpeisiin ja tätä kautta lupa-asian käsittelyn 
pitkittymiseen. 
 
Useimmissa käsitellyissä tapauksissa selvitysten riittävyyden ja ajantasaisuuden vaatimuk-
set täyttyivät viimeistään lupaviranomaisen pyytämien lisäselvitysten jälkeen. Yleispiirtei-
sesti voidaankin todeta, että lupahakemusten yhteydessä on kiinnitettävä erityistä huomiota 
selvitysten riittävyyteen ja myös tuoreuteen. Hyvänä esimerkkinä riittämättömistä selvityk-
sistä voidaan tuoda esille käsitellyn lupakäytännön osalta hakemukset, joissa hakija ei ollut 
katsonut luontoselvityksen tekemistä tarpeelliseksi. Lupapäätöksissä on tuotu esille myös 
se, että selvityksiä on syytä tehdä koko tuotantoaluetta koskien huomioiden myös tuotanto-
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aluetta ympäröivät alueet. Esimerkiksi vain tuotantoalueen ojittamatonta osaa koskevan 
selvityksen on katsottu olevan laajuudeltaan liian suppea. Myös selvitysten ajantasaisuu-
delle on annettu lupaharkinnassa painoarvoa. 
 
5.11 Kysymys esikysymyksestä 
 
Käsitellyssä lupakäytännössä tuli esille kaksi tapausta, joissa lupaviranomainen oli hylän-
nyt ympäristölupahakemuksen, kun hakija ei ollut toimittanut lupaviranomaiselle lupa-
asian käsittelyn kannalta olennaista esikysymystä koskevaa viranomaisen päätöstä. Lupavi-
ranomainen katsoi molemmissa tapauksissa, että asian käsittelyn pitkittäminen vaarantaisi 
lupahakemuksiin liitettyjen selvitysten ajantasaisuuden. Molemmissa tapauksissa oli kyse 
ympäristölupahakemukseen liitettävästä poikkeamislupahakemuksesta. Toisessa tapauk-
sessa poikkeamislupaa haettiin luonnonsuojelulain 49.3 §:n nojalla luontodirektiivin liit-
teen IV (a) lajeihin kuuluvan lajin lisääntymis- ja levähdyspaikan hävittämiseen. Toimival-
tainen viranomainen hylkäsi poikkeamislupahakemuksen, mutta ympäristöluvan hakija oli 
valittanut hylkäävästä poikkeuslupapäätöksestä hallinto-oikeuteen. Toinen tapaus koski 
luonnonsuojelulain 48.2 §:n mukaista poikkeamislupaa uhanalaisen lajin rauhoitussään-
nöksistä. Luvan hakija oli ilmoittanut lupaviranomaiselle hakevansa poikkeamislupaa toi-
mivaltaiselta viranomaiselta, mutta poikkeamislupaa ei ollut ehditty vielä hakea. Molem-
missa tapauksissa lupaviranomainen katsoi, että poikkeamisluvan hakeminen ja päätöstä 
koskeva mahdollinen valitusprosessi aina korkeimpaan hallinto-oikeuteen saakka vaaran-
taisivat ympäristölupahakemusten selvitysten ajantasaisuuden. Poikkeamislupia pidettiin 
ennen ympäristöluvan hakemista ratkaistavina esikysymyksinä. 
 
Asiassa on mielenkiintoista se, että molemmat ratkaisut on tehnyt sama aluehallintovirasto. 
Tulkinta poikkeamislupahakemuksesta esikysymyksenä ei ole yksiselitteinen, sillä poik-
keamisluvan hakemisen voidaan katsoa kuuluvan osaksi lupaprosessia. Korkein hallinto-
oikeus on ratkaisussaan KHO:2006:7 katsonut, että ympäristölupa-asian esikysymyksenä 
on tutkittava vesilain mukaista luontotyyppiä koskevan poikkeuksen tarpeellisuus. Käsitel-
lyissä tapauksissa ei kuitenkaan ole ollut epäselvyyttä poikkeuksen tarpeellisuudesta, vaan 
poikkeusta vaaditaan jo yksin sovellettavien luonnonsuojelulain säännösten perusteella.  
 
Tuoreessa ratkaisussa KHO:2013:173 oli muun ohella kysymys luonnonsuojelulain mukai-
sen poikkeamisratkaisun suhteesta käsiteltävänä olleeseen vesitalousasiaan. Korkein hal-
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linto-oikeus katsoi, että toimivaltaisen lupaviranomaisen toimivaltaan kuului luonnonsuo-
jelulain noudattamisen varmistaminen vesilaissa säädetyn viittaussäännöksen nojalla
385
. 
Korkein hallinto-oikeus katsoi niin ikään, ettei vesilaissa tai luonnonsuojelulaissa ole ni-
menomaisesti säädetty, että LSL 48.2 §:n tai 49.3 §:n poikkeamista koskeva hakemusasia 
olisi ratkaistava ennen hakemusasian ratkaisemista. Ratkaisussa viitataan luonnonsuojelu-
lain esitöihin, joiden mukaan on järkevää ja tarkoituksenmukaista ottaa huomioon luon-
nonsuojelulain vaatimukset jo lupamenettelyssä sen sijaan, että lupa mahdollisesti ensin 
myönnetään ja myöhemmin havaitaan, että luonnonsuojelulaki asettaa esteitä sen toteutta-
miselle
386
. Ratkaisun mukaan luonnonsuojelulain mukainen poikkeamista koskeva hake-
musasia voisi esitöiden perusteella tulla ratkaistavaksi ennen hakemusasian ratkaisemis-
ta.
387
 Korkein hallinto-oikeus on kuitenkin päätynyt ratkaisussaan siihen, että poikkeamis-
lupaa ei ole perusteltua pitää hakemuksen ratkaisemisen edellytyksenä, sillä luonnonsuoje-
lulain noudattamisesta voidaan lupa-asian yhteydessä varmistua lupapäätöksessä asetetta-
villa lupamääräyksillä. Ratkaisu ei kuitenkaan ole selkeä kannanotto, sillä KHO on koros-
tanut tapauskohtaisten seikkojen
388
 huomioimista ratkaisussaan. Ratkaisun sanamuotojen 
perusteella käsitellystä tapauksesta poikkeavien tapauskohtaisten seikkojen ollessa käsillä, 
voitaisiin päätyä toisenlaiseen, muun muassa luonnonsuojelulain esitöissä, esitettyyn lop-
putulokseen.  
 
Kun peilataan KHO:n ratkaisua ympäristölupakäytännössä esille tulleisiin esikysymyksiin, 
on muistettava, että ympäristöluvan myöntämisen edellytykset ratkaistaan ympäristönsuo-
jelulain mukaisesti. Ympäristölupaharkinnan perusteita koskevassa pykälässä on viittaus 
luonnonsuojelulakiin
389
, mutta nimenomaista viittausta luonnonsuojelulain mukaisen poik-
keuksen ratkaisemiseen esikysymyksenä ei ole. Edellä mainitulla tavalla luonnonsuojelu-
lain esitöissä on viitattu siihen, että luonnonsuojelulain vaatimukset olisi järkevää ja tarkoi-
tuksenmukaista ottaa huomioon jo lupamenettelyssä. Esitöitä voidaan tulkita siten, että 
luonnonsuojelulain mukaista poikkeamista koskeva hakemusasia tulisi ratkaista ennen ym-
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päristönsuojelulain mukaisen hakemusasian ratkaisemista. Myös KHO:n ratkaisussa on 
tuotu esille tämän tulkintavaihtoehdon mahdollisuus. 
 
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun mukaisesti arvioitavaksi tulevat kuitenkin ta-
pauskohtaiset olosuhteet. Näin ollen poikkeamista ei voida käsiteltävien tapausten konteks-
tissa irrottaa lupaprosessista, sillä se kuuluu olennaisena osana luvanmyöntämisen edelly-
tysten olemassaolon tutkimiseen. Se, että muutoksenhakumahdollisuuksien käyttäminen on 
hakijasta riippumattomista syistä pitkällinen prosessi, ei voi johtaa lupahakemuksen hyl-
käämiseen, vaikka luvan hakeminen uudelleen myöhemmässä vaiheessa olisikin mahdol-
lista. Lupaprosessiin liittyy kustannuksia, joiden toistuminen on luvanhakijan kannalta 
kohtuutonta. Mahdollinen selvitysten ajantasaisuus ja riittävyys olisi pitänyt tulla ratkais-
tavaksi poikkeamislupahakemusta koskevan muutoksenhaun jälkeen tehtävässä lupahar-
kinnassa. Tarvittaessa lupaviranomainen olisi tässä vaiheessa voinut edellyttää hakijalta 
lisäselvityksiä tilanteen kartoittamiseksi ja luvanmyöntämisedellytysten olemassaolon tut-
kimiseksi. 
 
5.12 Happamat sulfaattimaat 
 
Happamat sulfaattimaat esiintyivät käsitellyssä lupakäytännössä hylkäämisperusteena 3,1 
prosentissa tapauksista. Vaikka happamien sulfaattimaiden osuus käsitellyssä lupakäytän-
nössä on pieni, voi niiden merkitys olla alueellisesti merkittävä myös turvetuotannon kan-
nalta katsottuna. Happamat sulfaattimaat sijoittuvat pääosin Suomen länsi- ja lounaisranni-
kolle. Happamista sulfaattimaista aiheutuu haitallisia vaikutuksia, kun happamoituminen 
käynnistyy sulfidipitoisten maakerrosten joutuessa pohjaveden pinnan yläpuolelle. Maasta 
liuenneet haitalliset aineet kulkeutuvat vesistöihin sadevesien mukana. Happamien sulfaat-
timaiden aiheuttamalla kuormituksella on ollut läntisen rannikon vesien tilaa heikentävä 
vaikutus, joka on näkynyt muun muassa kalakantojen heikkenemisenä, ekologisina muu-
toksina ja vedenottoon kohdistuneina ongelmina. Useimmiten happamoitumisriski realisoi-
tuu maatalouden ojituksessa happamilta sulfaattimailta lähtöisin olevien kuivatusvesien 
kautta, kun taas metsätalous- ja turvetuotantoalueilla happamoitumisen riski on pienempi. 
Turvetuotannon osalta riskit konkretisoituvat suurimmaksi osaksi jälkikäytön ja mineraa-
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limaahan ulottuvan kuivatuksen yhteydessä.
390
 Maa- ja metsätalouden sekä turvetuotannon 
välinen yhdenvertaisuus nouseekin esille myös happamien sulfaattimaiden osalta. 
 
Turvetuotannossa happamoitumishaitat tulee ottaa huomioon ja uusia turvetuotantoalueita 
ei suositella sijoitettavasi happamille sulfaattimaille.
391
 Ympäristönsuojelulainsäädäntö ei 
tunne erikseen happamia sulfaattimaita. Näin ollen niistä aiheutuvat ongelmat konkretisoi-
tuvat lupaharkinnassa ja ympäristönsuojelulain 42.1 §:n soveltamisessa luvanmyöntämisen 
edellytyksiä tutkittaessa.  
 
5.13 Hylkäämisperusteiden esiintyminen vuoden 2009 ympäristölupapäätöksissä 
 
Vuoden 2009 vertailuaineistossa esiintyi 10 edellä eritellyistä 12 hylkäämisperusteesta. 
Hylkäämisperusteiden esiintymisen painotukset vastasivat pitkälti pääaineistossa havaittuja 
painotuksia. Vertailuaineisto osoitti, että vesistövaikutukset ovat olleet myös vuoden 2009 
lupapäätöksissä yleisin hylkäämisperuste
392
. Myös vesienhoitosuunnitelmien lähes 30 pro-
sentin osuus vertailuaineistossa on merkittävä. Vuoden 2009 lupakäytännössä viitattiin ve-
sienhoitosuunnitelmien sijasta valtioneuvoston periaatepäätökseen vesienhoidon suuntavii-
voista vuoteen 2015. Viittaus periaatepäätökseen on vuoden 2009 lupa-aineiston osalta 
rinnastettu vesienhoitosuunnitelmiin hylkäämisperusteiden erottelussa. 
 
Vesistövaikutuksien runsaan esiintymisen lisäksi aineistojen vertailu osoitti varovaisuuspe-
riaatteen soveltamiskäytännössä tapahtuneen muutoksen sekä maankäytön ja kaavoituksen 
kasvaneen merkityksen. Maankäyttö ja kaavoitus, käytännössä siis maakuntakaavan vaiku-
tus, esiintyi tuoreemmassa lupakäytännössä hylkäämisperusteena huomattavasti useammin 
kuin vuonna 2009. Varovaisuusperiaate tuli pääaineiston osalta sovellettavaksi noin 17 
prosentissa käsitellyistä tapauksista, kun taas epäsuoraa varovaisuusperiaatetta sovellettiin 
lähes 33 prosentissa pääaineiston lupapäätöksistä. Vertailuaineisto osoittaa, että varovai-
suusperiaatteen – niin suoran kuin epäsuorankin – soveltamisen merkitys hylkäämisperus-
teena on kasvanut huomattavasti vuodesta 2009. Vuonna 2009 varovaisuusperiaatetta so-
vellettiin huomattavasti harvemmin: varovaisuusperiaatetta ei sovellettu suorasti yhdessä-
kään lupapäätöksessä, kun taas epäsuora varovaisuusperiaate esiintyi noin 7,5 prosentissa 
                                                 
390
 Ympäristöministeriö 2013, s. 12; Maa- ja metsätalousministeriö – Ympäristöministeriö 2011, s. 7–10. 
391
 Ympäristöministeriö 2013, s. 33. 
392
 Vesistövaikutusten huomattava merkitys on tuotu esille jo aiemmassa tutkimuksessa. Ks. Warsta – Paavo-
la – Pusa – Ekroos 2010, s. 24–27. 
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käsitellyistä tapauksista. Suoran ja epäsuoran varovaisuusperiaatteen soveltamisen yleis-
tymisen syytä ei tämän tutkimuksen rajoissa voida osoittaa. Yleisellä tasolla voidaan kui-
tenkin todeta, että epävarmuustekijöiden vaikuttavuuden merkitys on kasvanut tuoreessa 
turvetuotannon ympäristölupia koskevassa lupakäytännössä.  
 
 
KUVA 3. Hylkäämisperusteiden esiintyminen vertailuaineistossa 
 
Vuoden 2009 vertailuaineistossa hylkäävää lupapäätöstä perusteltiin useimmiten yhdellä 
hylkäämisperusteella. Tässä suhteessa lupakäytännössä voidaankin nähdä merkittävä lupa-
päätöksen perusteluiden selkeydessä tapahtunut muutos, kun pääaineiston osalta kielteistä 
lupapäätöstä oli useimmissa tapauksissa perusteltu useammalla kuin yhdellä hylkäämispe-
rusteella. Muutos on tapahtunut myös esitettyjen hylkäämisperusteiden enimmäismäärässä: 
kun vuonna 2009 kielteistä lupapäätöstä perusteltiin enimmillään viidellä hylkäämisperus-
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6 Johtopäätökset  
 
6.1 Päätöksenteon ongelmallisuudesta ja lainsäädännön kehittämistarpeista 
 
6.1.1 Ohjeiden asema lupakäytännössä 
 
Lain valtuutukseen perustuvan hallinnollisen ohjauksen antaminen on muodollis-juridisesti 
ongelmatonta. Hallinnollisen ohjauksen luonne muuttuu kuitenkin ongelmalliseksi, kun 
ohjauksella asetetaan muodollisesti sitomattomia edellytyksiä, joiden luonne muuttuu vi-
ranomaistoiminnassa tosiasiallisesti sitovaksi. Näin ollen hallinnollisen ohjauksen informa-
tiivinen, ei-velvoittava, luonne saa ratkaisutoiminnassa lain tasoa lähestyvän merkityksen. 
Esimerkiksi lupahakemukseen liitettävien selvitysten sisältövaatimuksia koskevat ohjeet
393
 
saavat ympäristölupaharkinnassa vahvan aseman. Toisinaan ohjeessa annettuja ohjeellisia 
arvoja voidaan käyttää jopa lupapäätöksen perusteluiden osana, mikä tuo konkreettisella 
tasolla esille ohjeellisen materiaalin todellisen luonteen. Käsitellyssä lupakäytännössä 
esiintyi useammassa tapauksessa soft law -aineistoon lukeutuvassa ohjeessa annettujen oh-





Ympäristönsuojelulain laajalla sääntelyalalla s f    w’    h          lainsäädännön täy-
dentäminen ja täsmentäminen. Hallinnollisen ohjauksen luonne on kuitenkin epäselvä ja 
tulkinnanvarainen, kun ohjeistusta annetaan monissa formaateissa. Ohjauksen kenttä kai-
paakin luvan hakijan kannalta selkeyttämistä. Hallinnollisen ohjauksen muoto tulisi olla 
selkeä niin luvan hakijan kuin lupaviranomaisenkin näkökulmasta katsottuna. Kun muo-
dollisesti sitomattomat ohjeet ja suositukset muuttuvat viranomaistoiminnassa tosiasialli-
sesti sitoviksi, ei luvan hakijalla ole välineitä hallinnollisen ohjauksen velvoittavuuden tul-
kitsemiseen. 
 
                                                 
393
 Ks. esim. Pohjois-Pohjanmaan ympäristökeskus 2009 ja Ympäristöministeriö 2013, s. 26–27. 
394
 Perusteluissa on viitattu suoraan mm. Turvetuotannon ympäristönsuojeluoppaan (2008) oheistukseen hy-
vin toimivan pintavalutuskentän ominaisuuksista esimerkiksi minimiturvepaksuuden ja rakenteen osalta. 
Myös vesienhoitoalueiden toimenpideohjelmat saivat lupakäytännössä suoraa merkitystä, vaikka toimenpi-
deohjelmien tarkoitus on osoittaa, millä tavoin (direktiivissä) asetetut ympäristötavoitteet muuttuvat kansalli-
sessa päätöksenteossa sitoviksi velvoitteiksi.  
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6.1.2 Vesienhoitosuunnitelmien aseman täsmentäminen 
 
Edellä on kritisoitu vesienhoitosuunnitelmien saamaa vahvaa ohjausvaikutusta. Ohjausvai-
kutus ylittää selvästi lainsäädännön esitöistä ilmenevän lainsäätäjän tarkoituksen. Käytän-
nön tasolla vesienhoitosuunnitelmien epäselvä asema on johtanut siihen, että luvanmyön-
tämisen perusteiden olemassaolon ennakkoarvioinnissa ei ole voitu ottaa huomioon ve-
sienhoitosuunnitelmien täysimääräistä vaikutusta. Velvollisuus ottaa vesienhoitosuunni-
telmat huomioon on saanut ympäristölupakäytännössä muodon, jossa turvetuotannosta ai-
heutuva vähäinenkin negatiivinen vaikutus vesienhoitosuunnitelmien tavoitteisiin ja luoki-
tukseen on muodostanut esteen luvan myöntämiselle. Näin on käynyt siitäkin huolimatta, 
että vesienhoidon ympäristötavoitteita ja vesienhoitosuunnitelmia ei ole sellaisenaan tar-
koitettu luvan myöntämisen edellytykseksi tai esteeksi. Käsitellyn lupa-aineiston perusteel-
la turvetuotannon vesistövaikutukset nähdään järjestelmällisesti ongelmana vesienhoito-
suunnitelmien tavoitteiden saavuttamiselle.  
 
Vesienhoitosuunnitelmien asemaa ympäristölupaharkinnassa tulisikin täsmentää nykyises-
tä. Lain tasolla ei riitä pelkkä viittaus vesienhoitosuunnitelmien huomioon ottamisesta, kun 
niiden tosiasiallinen lupakäytäntöä ohjaava vaikutus on korostunut. Luvan hakijan kannalta 
on kestämätöntä, ettei vesienhoitosuunnitelmien ohjausvaikutusta voida arvioida ennalta 
riittävän täsmällisesti. Ongelma korostuu, kun huomioidaan lainsäätäjän tarkoituksen ja 
soveltamiskäytännön eroaminen toisistaan. Lainsäädännön kehittämisen kautta tulisi saa-
vuttaa tilanne, jossa toiminnanharjoittajalla on realistiset mahdollisuudet ja edellytykset 
arvioida vesienhoitosuunnitelmien vaikutusta suunnitellun turvetuotannon luvittamisen 
mahdollisuuksiin.  
 
6.1.3 Maakuntakaavan ohjausvaikutuksen kasvanut merkitys 
 
Maakuntakaavaa tulee MRL:n viranomaisvaikutuksen nojalla käsitellä lupaharkinnassa 
vähintäänkin selvityksenä, kun arvioidaan turvetuotannon sijoituspaikan soveltuvuutta 
osana ympäristölupaharkintaa. Kaavassa kaavamerkinnän muodossa esitetty käyttötarkoi-
tus ei kuitenkaan tarkoita, että ympäristölupa olisi myönnettävä. Lupa myönnetään tai evä-
tään aina lupaharkinnan perusteella. 
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Pyrkimykset maakuntakaavan aseman korostamiseen turvetuotannon sijoittumisen ohjauk-
sessa tulee ottaa huomioon kaavoja laadittaessa. Maakuntakaavaan otettu turvetuotantoa 
koskeva aluevaraus antaa luvanhakijalle perustellun ennakko-oletuksen alueen soveltuvuu-
desta turvetuotantokäyttöön. Kun maakuntakaavan ohjausvaikutus korostuu, korostuu sa-
malla sen merkitys luvan myöntämisen edellytysten ennakollisen arvioinnin välineenä. 
Haettaessa ympäristölupaa turvetuotannolle, on hakijalla oltava hallintaoikeus suunnitel-
tuun hankealueeseen
395
. Käytännössä tämä tarkoittaa hankealueen kiinteistöjen omistusta 
tai niiden vuokraamista
396
 ennen ympäristöluvan hakemista. Hankintapäätöstä tehtäessä 
maakuntakaavasta saatavalla informaatiolla on olennainen merkitys. 
 
Valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden turvetuotannon ohjausta koskevan erityista-
voitteen ja luonnontilaisuusluokituksen mukaisen turvetuotantoalueiden ohjautumisen vä-
linen kollisio tuo mielenkiintoisen lisän maakuntakaavan ohjausvaikutuksen merkittävyy-
den arviointiin. Valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet perustuvat MRL:n mukaiseen 
valtuutussäännökseen ja ylittävät näin poliittisen luonteen omaavan valtioneuvoston peri-
aatepäätöksen ohjausvaikutuksen. Kun otetaan huomioon valtakunnallisten alueidenkäyttö-
tavoitteiden kielto ohjata turvetuotantoa ojittamattomille alueille, päädytään maakuntakaa-
van laadinnan välineeksi tarkoitetun luonnontilaisuusasteikon soveltamisen suhteen siihen, 
että turvetuotantoa ei voida sijoittaa luokan 3 soille. Näin ollen luonnontilaisuusasteikossa 
luokkaan 3 kuuluvat suoalueet tulee jättää maakuntakaavan turvetuotannon aluevarausten 
ulkopuolelle, vaikka niille valtioneuvoston periaatepäätöksen perusteella voitaisiin poikke-
ustapauksissa suunnata turvetuotantoa
397
. Käytännössä valtakunnalliset alueidenkäyttöta-
voitteet estävät luokkaan 3 kuuluvien alueiden käytön turvetuotantoon.  
 
6.1.4 Selvitysten riittävyyden arviointi 
 
Ympäristöluvan hakijan velvollisuutena on liittää lupahakemukseen lupaharkinnan kannal-
ta tarpeelliset selvitykset. Käsitelty ympäristölupakäytäntö osoitti, että selvitysten riittä-
vyyden arvioiminen ei ole luvan hakijan kannalta yksiselitteistä, kun ympäristölupaan lii-
tettävät selvitykset ovat tarkentuneet ja vaativat yhä enenevissä määrin konsulttityötä.
398
 
Lupaviranomainen voi pyytää ympäristölupahakemuksen käsittelyn yhteydessä luvanhaki-
                                                 
395
 Ympäristöministeriö 2013, s. 67. 
396
 Käsitellyissä ympäristölupapäätöksissä kiinteistöjä oli sekä hankittu että vuokrattu. 
397
 Valtioneuvoston periaatepäätös 30.8.2012, liite 1. Työryhmämuistio MMM 2011:1, s. 118. 
398
 Riittävien selvitysten luonteen tarkentuminen on tuotu esille jo aiemmassa tutkimuksessa. Ks. Warsta –
Paavola – Pusa – Ekroos 2010, s. 33. 
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jalta lisäselvityksiä. Käsitellyn lupakäytännön perusteella lisäselvityspyyntöjen esittäminen 
on melko tavallista. Kun esimerkiksi luontoselvitysten laatiminen kohdistuu usein tarkkaan 




 mukaisen luonnontilaisuusasteikon laatiminen perus-
tuu pitkälti soiden erityisten luonnonarvojen selvittämiseen. Näitä erityisiä luonnonarvoja 
ovat muun muassa suoyhdistymään, suotyyppeihin, kasvi- ja lintulajistoon ja vesimuodos-
tumiin tai suon sijaintiin liittyvät arvot. Käytännössä luonnonarvojen olemassa olon selvit-
täminen tukeutuu laajempien selvitysten
400
 ohella maakuntakaavoituksen yhteydessä tehtä-
viin selvityksiin.
401
 Kun huomioidaan luokitusta varten laadittavan selvitysaineiston koko-
naisuus, tarkoittaa se käytännössä melko laaja-alaista suoalueiden luonnonolosuhteiden 
selvittämistä. Luonnontilaisuusluokituksen taustaselvityksien käyttö luvan hakijan lupaha-
kemukseensa liittämänä selvityksenä ei ennalta arvioiden täytä rajatulla hankealueella val-
litsevien olosuhteiden suhteen selvitysten riittävyyden vaatimusta. Luonnontilaisuusluoki-
tuksen taustaselvitysten pohjalta voitaisiin sen sijaan laatia kunkin turvetuotannon sijoitta-
misen mahdollistavan luokan
402
 osalta ympäristölupahakemukseen liitettäviä selvityksiä 
koskeva, vähintään suuntaa antava, listaus. Kullekin luokalle räätälöity listaus toimisi sel-
vitysten riittävyyden arvioinnin mittarina. Listauksen perusteella ympäristöluvan hakijalla 
olisi turvetuotantoa suunnitellessaan käytössään työkalu, joka tarjoaisi mahdollisuuden ha-
kemusvaiheessa realisoituvan riittävien selvitysten vaatimuksen täyttymisen ennakointiin. 
Parhaimmillaan ennakkotieto vaadittavista selvityksistä vaikuttaisi lupaprosessin koko-
naiskeston lyhenemiseen. 
 
6.1.5 BAT-vaatimukset ja turvetuotannon ohjautuminen ojitetuille soille 
 
Turvetuotannon ympäristönsuojeluohjeessa todetaan parhaan käyttökelpoisen tekniikan 
mukaisiksi valumavesien puhdistustekniikoiksi ympärivuotinen pintavalutus ja ympärivuo-
tinen kemikalointi
403
. Lupaviranomaisen tehtävänä on ottaa lupaharkinnassa kantaa lupa-
hakemuksen mukaisen vesienkäsittelyn tekniikan riittävyyteen parhaana käyttökelpoisena 
                                                 
399
 Valtioneuvoston periaatepäätös 30.8.2012. 
400
 Esim. paikkatietojärjestelmiin perustuvan tiedon ja jo olemassa olevan tutkimustiedon hyödyntäminen 
yhdessä. Ks. Työryhmämuistio MMM 2011:1, s. 124. 
401
 Työryhmämuistio MMM 2011:1, s. 121–127. 
402
 Valtioneuvoston periaatepäätöksen 30.8.2012 liitteen 1 turvetuotannon kohdistumisen yleissuositusten 
luokat 0–3. Ks. luokka 3 ja VAT edellä jaksossa 6.1.3.  
403
 Ympäristöministeriö 2013, s. 39. 
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tekniikkana. Ratkaisut tulisi tehdä kuitenkin aina tapauskohtaisesti eikä lupaviranomaisen 
tehtävänä ole ratkaisussaan ottaa kantaa käytettävään tekniikkaan. Toisaalta viranomaisella 
tulee olla yhtenevä ratkaisukäytäntö koko toimialalla, jos paikalliset olosuhteet eivät erityi-
sesti vaadi tavallisesta poikkeavaa ratkaisua.  
 
Turvetuotannon ohjautuessa ojitetuille soille tulisi luvan hakijoiden saatavilla olla tietoa 
ojitetuille soille sopivasta parhaasta käyttökelpoisesta tekniikasta. Ongelma vaikuttaa käsi-
tellyn lupakäytännön perusteella keskittyvän ojitetulle suolle perustettavaan pintavalutuk-
seen. Lupakäytännöstä nousi esille useampia tapauksia, joissa ojitetulle suoalueelle sijoitet-
tavan pintavalutuskentän ei katsottu täyttävän BAT-vaatimuksia. Turvetuotannon ohjautu-
essa ojitetuille suoalueille pintavalutuskentän sijoittaminen ojittamattomalle alueelle on 
useimmiten mahdotonta. Tämä tulisi ottaa huomioon myös ympäristöluvan myöntämisen 
edellytyksiä harkittaessa, kun hakija toimii asetettujen sijoittumistavoitteiden mukaisesti. 
Ojitetulle suolle sijoitettavan pintavalutuksen paikalliset olosuhteet poikkeavat merkittä-
västi ojittamattoman suon olosuhteista. Tietoa ojitetulle suolle sijoitettavan pintavalutus-
kentän vaatimuksista on ollut saatavilla niukasti, vaikkakin nyttemmin Turvetuotannon 
ympäristönsuojeluohjeessa on tuotu esille ojitetulle suoalueelle perustettavan pintavalutus-
kentältä vaadittavia ominaisuuksia.
404
 Käsitelty lupakäytäntö pohjautuu kuitenkin ennen 




Kemikaloinnin avulla voidaan vähentää tuotannosta aiheutuvia vesistövaikutuksia, mutta 
huomioon tulisi ottaa myös kemikaloinnista aiheutuvat ympäristöriskit. Kemikaloinnissa ei 
pintavalutuksen tapaan hyödynnetä suon luonnollisia ominaisuuksia vesienkäsittelyssä, 
vaan tekniikka perustuu suoluonnon ulkopuolisten kemikaalien käyttöön. Kemikaloinnissa 
käytetään useimmiten rauta- tai alumiiniyhdisteitä, jotka saostavat veteen liuenneita ainei-
ta. Käytettävien aineiden annostelu ja varastointi saattaa lisää riskiä ympäristövahinkojen 
syntymisestä.
406
 Onnistuneella ympärivuotisella kemikaloinnilla
407
 saavutetaan vesiensuo-
jelun kannalta hyviä tuloksia kiintoaineen ja kokonaisfosforin poistumien kautta, mutta 
                                                 
404
 Ympäristöministeriö 2013, s. 44–46.  
405
 Vuoden 2008 Turvetuotannon ympäristönsuojeluoppaassa (s. 38) on lyhyelti todettu, että metsäojitetuille 
alueillekin voidaan rakentaa onnistuneesti pintavalutuskenttä.  
406
 Kemikaloinnin käytön yleistymistä voidaan pitää turvetuotannon vesienkäsittelyn kulttuurin muutoksena. 
Tämän tutkimuksen laajuudessa ja kontekstissa ei voida kuitenkaan ottaa syvällisemmin kantaa kemikaloin-
nin toimivuuteen, sen mahdollisuuksiin ja riskien realisoitumisen todennäköisyyteen. 
407
 Ympäristöministeriö 2013, s. 48: Kemikalointiprosessin hallinta vaikeutuu ja puhdistusteho useimmiten 
heikkenee talvella. 
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6.1.6 Varovaisuusperiaatteen soveltaminen 
 
Varovaisuusperiaatetta sovelletaan käsitellyn lupakäytännön mukaan suoran soveltamisen 
lisäksi myös epäsuorasti. Ympäristölupapäätösten perusteluissa on viitattu varovaisuuspe-
riaatteeseen ilman, että itse varovaisuusperiaatteen soveltamista on tuotu selkeästi esille. 
Tämä on ongelmallista, kun jo muutoinkin laaja-alaisen varovaisuusperiaatteen sovelta-
misala laajenee entisestään ennakoimattomalla tavalla. 
 
Varovaisuusperiaatteen soveltamisen tulisi olla selkeää ja myös luvan hakijan ennakoita-
vissa. Selkeyden puute korostuu epäsuoran soveltamisen yhteydessä, kun varovaisuusperi-
aatteen kriteerejä käyttämällä voidaan korostaa toiminnassa esiintyviä epävarmuustekijöitä 
hyvin yleisluontoisella tavalla. Varovaisuusperiaatteen epäsuoralla soveltamisella voidaan 
korostaa esimerkiksi pintavalutukseen liittyviä epävarmuustekijöitä, vaikka tekniikka täyt-
täisi alueen ominaisuudetkin huomioiden BAT-vaatimukset.  
 
Toisaalta käsitellyn lupakäytännön perusteella vaikuttaa myös siltä, että luvan hakijoiden 
keskuudessa varovaisuusperiaatteen soveltamisen mahdollisuuteen ei aina suhtauduta täy-
dellä vakavuudella. Jotta varovaisuusperiaatteen soveltamisen käytäntö olisi myös luvan 
hakijoiden tiedossa ja arvioitavissa ennalta, tulisi varovaisuusperiaatteen soveltamisesta 
osana ympäristölupaharkintaa antaa lisää ohjausta ja informaatiota. Tätä tarvetta korostaa 
se, että varovaisuusperiaate ei anna vastausta siihen, minkä tasoiseen riskiin on kyettävä 
varautumaan ennalta. 
 
6.1.7 Lupapäätösten selkeyden kehittäminen 
 
Käsitellyn lupakäytännön valossa lupapäätösten perusteluissa esitetään pääsääntöisesti 
useampia hylkäämiseen johtaneita perusteita. Enimmillään yhdessä lupapäätöksessä esiin-
tyi kahdeksan luokitelluista kahdestatoista hylkäämisperusteesta. Laaja-alaisten perustelui-
den ongelmaksi osoittautui se, ettei esitettyjen perusteluiden keskinäiseen vaikuttavuuteen 
otettu säännönmukaisesti kantaa. Lupaviranomaisen vallitsevana tapana vaikuttaa olevan 
                                                 
408
 Ympäristöministeriö 2013, s. 47–48. Bioenergia ry on ilmaissut huolensa kemikaloinnin käytön lisäänty-
misestä aiheutuvista ympäristöriskeistä. Ks. Bioenergia 19.6.2013. 
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laaja-alainen hylkäämisen perusteiden kirjaaminen lupapäätökseen, vaikka vain osa pää-
töksessä esitetyistä perusteista on perusteluiden mukaan lopulta johtanut luvan myöntämi-
sen esteen olemassaolon toteamiseen. Lupapäätöksessä ei näin ollen oteta kantaa kaikkien 
esitettyjen perusteiden vaikuttavuuteen luvanmyöntämisesteen olemassaolon tutkimisessa.  
 
Lukuisten perusteiden esittäminen ilman vaikuttavuusarviointia ei täytä perustuslain 21 §:n 
mukaisia oikeusturvan vaatimuksia oikeudesta saada perusteltu päätös. Päätöksen peruste-
lemisen vaatimusta määritetään hallintolain 45 §:ssä. Viranomaisen kannalta perusteluvel-
vollisuus edellyttää ratkaisun perusteiden huolellista ja monipuolista selvittämistä
409
. Myös 
hallintolain 44.1 §:n 3 kohdan vaatimus siitä, että kirjallisesta päätöksestä on selvästi käy-
tävä ilmi päätöksen perustelut ja yksilöity tieto siitä, mihin asianosainen on oikeutettu tai 
velvoitettu taikka miten asia on muutoin ratkaistu jää täyttymättä, kun lupapäätöksessä esi-
tettyjen perusteluiden keskinäiseen vaikuttavuuteen ei oteta kantaa.  
 
Esille nousi myös kysymys perusteiden ja muutoksenhaun välisestä yhteydestä. Käsitellys-
sä lupakäytännössä on mukana tapauksia, joissa esimerkiksi selvitysten riittävyys on todet-
tu puutteelliseksi päätöksen perusteluissa. Lupapäätöksessä on kuitenkin todettu, ettei täy-
dentämiselle ole tarvetta lupapäätöksen ollessa negatiivinen muulla, esimerkiksi vesistö-
vaikutusten, perusteella. Ratkaisutavan hyvänä puolena voidaan nähdä sen resursseja sääs-
tävä luonne. Kun lupapäätös on negatiivinen päätöksessä esitetyllä perusteella, on tarpee-
tonta ottaa kantaa muiden esitettyjen perusteiden vaikuttavuuteen. Toimintatapa on kuiten-
kin ongelmallinen muutoksenhaun näkökulmasta, kun osa lupaharkinnan edellytysharkin-
nasta jää puuttumaan.
410
 Mikäli negatiiviseen lupapäätökseen johtanut hylkäämisen perus-
te, jonka vaikuttavuus on asianmukaisesti tuotu lupapäätöksessä esille, osoittautuu muu-
toksenhakuprosessissa pätemättömäksi, ei muutoksenhaussa voida välttämättä ottaa kantaa 
lupapäätöksessä käsittelemättä jätettyihin perusteisiin tarpeellisten tietojen puuttuessa. 
Muutoksenhaun lopputuloksena voi olla lupa-asian palauttaminen lupaviranomaisen käsi-
teltäväksi, kun muutoksenhakutuomioistuin ei voi ottaa kantaa tutkimatta jätettyihin perus-
teisiin. Palauttaminen pidentää lupahakemuksen kokonaiskäsittelyaikaa huomattavasti. 
                                                 
409
 Mäenpää 2011, s. 265. 
410
 Muutoksenhaun voidaan todeta olevan yleistä, kun kyseessä on turvetuotannon ympäristölupapäätös. Ai-
emmassa tutkimuksessa on todettu, että vuosina 2005–2008 lupaviranomaisen turvetuotantoa koskevista ym-
päristölupapäätöksistä valitettiin Vaasan hallinto-oikeuteen keskimäärin 66 prosentissa tapauksista. Ks. 
Warsta – Paavola – Pusa – Ekroos 2010, s. 12.  
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Pitkässä muutoksenhakuprosessissa myös selvitysten ajantasaisuuden ongelma saattaa rea-
lisoitua.  
 
Kun pitkittyneet käsittelyajat ovat sekä turvetuottajien oikeusturvan että lupaviranomaisen 
resurssien käytön kannalta ongelmallisia, tulisi lupaviranomaisen päätöksen selkeyteen ja 
hylkäämisperusteiden keskinäisen vaikuttavuuden selventämiseen kiinnittää erityistä huo-
miota. Mahdollisessa muutoksenhaussa voitaisiin näin ollen ottaa kantaa kaikkiin lupapää-
töksessä esitettyihin perusteluihin – ilman, että asia palautetaan lupaviranomaiselle uudel-
leen tutkittavaksi – mikä johtaisi ennalta arvioiden lupa-asioiden käsittelyn kokonaisaiko-




Yhdenvertaisuus tulisi tulla nykyistä käytäntöä selkeämmin huomioiduksi turvetuotannon 
ympäristölupien käsittelyssä. Perustuslain 6.1 §:n mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain 
edessä. Yhdenvertaisuusperiaatteeseen kuuluu mielivallan kielto ja vaatimus samanlaisesta 
kohtelusta samanlaisissa tapauksissa.
411
 Viranomaiskäytännössä yhdenvertaisuusperiaate 
konkretisoituu ratkaisukäytännön johdonmukaisuutena. Käsiteltävän aihealueen osalta yh-
denvertaisuuden ongelmallisuus kytkeytyy eri elinkeinojen yhdenvertaiseen kohteluun 
ympäristölupakäytännössä. 
 





, joita rajoittaa perustuslain 20 §:n ympäristöperusoi-
keus. Toiminnan luvanvaraisuudella rajoitetaan elinkeinonvapautta ja omaisuudensuojaa. 
Luvanvaraisuudella rajoittaminen on perusteltua erityisesti terveyden ja turvallisuuden 
suojelemiseksi tai ympäristön- ja luonnonsuojelullisten tavoitteiden toteuttamiseksi.
414
 
Ympäristöperusoikeus luo maanomistajalle velvollisuuden sietää omaisuutensa käyttöön 
kohdistuvia, ympäristöstä johtuvia, rajoituksia. Omaisuudensuojaan tukeutuva maanomis-
tus pitää suhteuttaa alueeseen kohdistuvien muiden oikeuksien lisäksi ympäristönsuojelun 
ja luonnon monimuotoisuuden turvaamisen intresseihin, vaikka toiminnan harjoittaminen 
                                                 
411
 Warsta 2008, s. 20. 
412
 Perustuslaki 15 §.  
413
 Perustuslaki 18 §. 
414
 Kumpula 2006, s. 8; HE 309/1993 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 1. Lakiehdotusten perustelut, 
1.1. Laki Suomen Hallitusmuodon muuttamisesta, 15 §; PeVL 32/2010 vp, Elinkeinonvapaus. 
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perustuu maaomaisuuden hyväksikäyttöön.
415
 Yhdenvertaisuuden vaatimuksen mukaisesti 
ympäristöperusoikeudesta juontuvien rajoitusten tulisi kohdistua kaikkiin maankäytön 
muotoihin yhtenevällä tavalla. 
 
Ympäristöluvantarpeen osalta yhdenvertaisuus ei toteudu turvetuotannon ja maa- ja metsä-
talouden välillä
416
. Turvetuotannon lupajärjestelmä on huomattavasti raskaampi verrattuna 
maa- ja metsätaloudessa konkretisoituvaan vesilaissa säädettyyn ojituksen ilmoitusmenet-
telyyn verrattuna
417
. Vesilain mukainen vähäistä suuremman ojituksen ilmoitusvelvolli-
suus, joka koskee kaikkea ojitusta, tuo viranomaisen tietoon ojitushankkeet, mutta ilmoi-
tusvelvollisuus ei muodosta turvetuotannon lupavelvollisuuden kanssa vertailukelpoista 
kontrollia.
418
 Niin turvetuotannon kuin maa- ja metsätaloudenkin aiheuttamat kuormitukset 
kohdistuvat lopulta vesistöihin, oli kyseessä happamien sulfaattimaiden aiheuttamat haitat 
tai kiintoainekuormituksen aiheuttamat vesistövaikutukset. Kontrolli kohdistuu laajassa 
mittakaavassa kuitenkin vain turvetuotantoon. Turvetuotannon ympäristöluvan myöntä-
misedellytyksiä harkittaessa huomioidaan muu alueelle kohdistuva hajakuormitus. Näin 
ollen maa- ja metsätaloudesta aiheutuva vesistökuormitus kohdistetaan tosiasiallisesti tur-
vetuotantoon, vaikka vain jälkimmäisessä edellytetään erityisiä lupaharkinnassa arvioita-
vaksi tulevia toimia vesistövaikutusten minimoimiseksi. Näin on niissäkin tapauksissa, 
joissa turvetuotanto on tosiasiallisesti pienin kuormittaja. On huomionarvoista, että turve-
tuotannon aiheuttama kiintoainekuormitus on vain noin kymmenesosa turvemaille sijoittu-







                                                 
415
 HE 79/1996 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 4. Säätämisjärjestys; Nordberg 2009, s. 184; Forss 2011, s. 
37. 
416
 Yhdenvertaisuuden ongelma ja luvittamisen kustannusten epätasainen jakautuminen on tuotu esille myös 
aiemmassa tutkimuksessa: Warsta – Paavola – Pusa – Ekroos 2010, s. 34–35. 
417
 Ks. VL 3:2. Nordberg 2009, s. 185: Suomessa maatalousmaan raivaaminen on perinteisesti ollut vapaata. 
Halonen 2013, s. 44: Metsäojitushankkeet eivät tyypillisesti johda vesilain mukaisen luvan (VL 3:2) hakemi-
seen tai lupaprosessiin saakka, kun hankkeiden laajuuden suunnittelussa otetaan huomioon luvanvaraisuuden 
rajat. 
418
 Halonen 2013, s. 42–44: Metsätaloudellisen kunnostusojituksen yhteydessä ilmoitusvelvollisuuden piiriin 
kuuluvat esimerkiksi tapaukset, joissa kaivetaan uusia ojia tai uusitaan koko ojitus tai joissa tehostetaan kui-
vatusta aiempaan verrattuna.  
419
 Työryhmämuistio MMM 2011:1, s. 84–85. 
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6.2 Lopuksi 
 
Tutkimuksessa on eritelty hylättyjen ja osittain hylättyjen turvetuotannon ympäristölupa-
päätösten hylkäämisperusteita. Vaikka perusteiden erottelu nojautuu osaksi keinotekoiseen 
jaottelun, voidaan tutkimuksen perusteella todeta, että turvetuotannon ympäristölupien 
hylkäämistä perustellaan laaja-alaisesti. Laaja-alainen perustelu ei kuitenkaan tutkimustu-
losten valossa korreloi lupapäätösten selkeyden kanssa, kun lupapäätöksen perusteluista ei 
käy ilmi esitettyjen perusteiden keskinäinen vaikuttavuus.  
 
Tutkimustulokset osoittavat tarpeita lainsäädännön ja lupakäytäntöä ohjaavan soft law -
aineistoon lukeutuvan ohjauksen kehittämiselle. Erityisesti vesienhoitosuunnitelmien ko-
rostunut asema lupakäytännössä ja varovaisuusperiaatteen soveltamisen muodot kaipaavat 
erityistä huomiota. Myös maakuntakaavan korostunut asema turvetuotannon sijoittumista 
ohjaavana välineenä vaatii laadukasta maakuntakaavoitusta. Lainsäädäntöä ja sen nojalla 
annettavaa soft law -ohjausta kehittämällä voidaan lisätä turvetuotannon ympäristöluvituk-
sen ennakoitavuutta. Tällä hetkellä ennakoitavuus on luvan hakijan näkökulmasta katsot-
tuna riittämätöntä, kun kaikkien lupaharkinnassa huomioitavien seikkojen painoarvo ei ole 
selvillä. Luvanmyöntämisen esteiden onnistunut etukäteisarviointi säästäisi sekä luvan ha-
kijan että lupaviranomaisen rajallisia resursseja. Resurssien kohdentaminen luvan myön-
tämisen edellytysten olemassaolon ennakollisen tutkimisen selkeään ja onnistuneeseen oh-
jaukseen vähentää ennalta arvioiden myös ympäristölupahakemusten määrää. Lupahake-
musten määrän vähentyminen vapauttaisi puolestaan resursseja lupaviranomaisessa ja näin 
ollen helpottaisi pitkällä tähtäimellä lupaviranomaiseen kohdistuvaa kuormitusta.  
 
Tässä työssä on pyritty saavutettujen tutkimustulosten kautta tuomaan esille de lege feren-
da -kannanottoja turvetuotannon ohjauksen kehittämiseksi. Työn laajuus huomioiden ei 
kehitysehdotuksiin ole voitu paneutua tarkasti ja ehdotukset ovat pintapuolisia. Tutkimus 
on kuitenkin saavuttanut tavoitteensa turvetuotannon ympäristölupakäytännön ennakoita-
vuuden arvioinnissa ajankohtaisen lupakäytännön valossa. 
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LIITE 1: Käsitellyt ympäristölupapäätökset 
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